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RESUMO

O Orcamento Publico é um dos instrumentos utilizados pela Administracdo Governamental
para acompanhar a execucdo dos gastos publicos de modo que os Programas e as Acles do
Governo se tornem realidade. Para se ter um bom aproveitamento das informacgdes geradas
pelo setor publico é necessério a avaliacdo e a analise das politicas e dos processos praticados
pelas instituicbes e entes da federacdo, pois auxilia na mensuracdo do desempenho das
atividades voltadas ao atendimento das necessidades da comunidade. Sob esse enfoque, a
presente pesquisa tem como objetivo avaliar o grau de confiabilidade orcamentaria dos dez
maiores municipios do Estado do Ceard considerando os anos de 2014 a 2016. Para isso,
utilizou-se de uma pesquisa descritiva e quantitativa/qualitativa, a qual usou técnicas
estatisticas e a metodologia PEFA 2016 que é um método de avaliacdo de finangas publicas
realizadas em mais de 140 paises. A pesquisa tem ainda carater bibliografico e documental.
Os dados foram obtidos a partir da LOA, dos Relatérios Resumidos de Execucdo
Orcamentaria e das demais Prestacbes de Contas dos Municipios, informacdes essas
disponibilizadas pelos préoprios poderes municipais. Os resultados demonstram que a
credibilidade orgamentaria dos dez maiores municipios cearenses é baixa ou estd abaixo do
nivel mais basico de desempenho necessario para uma boa classificacao.

Palavras-chave: Avaliacdo. Confiabilidade Or¢amentaria. Orgcamento Publico.



ABSTRACT

The Public Budget is one of the instruments used by the Government Administration to
monitor the execution of public program expenditures. Programs and how Government
Actions become a reality. On the one hand, it is necessary to take into account an evaluation
and an analysis of the policies and processes practiced by institutions and services of the
federation, as it assists in measuring the performance of activities aimed at meeting the needs
of the community. Under this approach, the present research aims to evaluate the degree of
budget confiscation of the ten largest municipalities in the State of Ceara considering the
years 2014 to 2016. To do this, use a descriptive and quantitative / qualitative research, one
that used statistical techniques and Methodology PEFA 2016 which is a method of evaluating
public finances in more than 140 countries. A bibliographic and documentary research. Data
were obtained from the LOA, the Summarized Budget Execution Reports and other Municipal
Accounts Payments, information available to municipal authorities. The results show that the
budgetary credibility of the ten largest municipalities of Ceara is low or below the most basic
level of performance required for good classification.

Keywords: Evaluation. Budget Reliability. Public Budget.
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1 INTRODUCAO

Ferramentas de controle e planejamento s&o utilizadas pela Gestdo Publica para o
desenvolvimento de suas atividades. A Lei Orcamentaria Anual € um dos instrumentos
utilizados pela Administracdo Governamental para acompanhar a execucdo dos gastos
publicos de modo que os Programas e as Ac¢des do Governo se tornem realidade. Esse € um
mecanismo que tem o objetivo de mensurar os resultados em um futuro préximo utilizado em
paralelo com o Plano Plurianual, o qual visa dar previsibilidade aos resultados das préaticas do
Estado no futuro & médio prazo, e a Lei de Diretrizes Orcamentarias, que prioriza
investimentos e manutencdo de recursos em determinadas areas. Ao longo dos anos o Poder
Publico buscou aperfeicoar essa matéria no intuito de obter maior eficiéncia e

responsabilidade com a coisa publica.

Segundo Nunes, Oliveira e Béu (2015, p. 8), 0 orgamento

é um instrumento que atende VArios requisitos necessarios a uma gestdo publica
eficiente, na medida em que avanca no sentido da modernizagdo dos processos de
planejamento e orgamento, tendo como propdsito principal a busca para o setor
publico de uma administracdo menos burocrética e mais gerencial, com efetiva
cobranca de resultados.

No Brasil a evolugdo implementada principalmente pelas normas: Lei n°
4.320/64, Constituicdo Federal de 1988, Decreto-Lei n°® 200/67 e Lei n° 101/00 revelam a
implantacdo e a procura pelo aperfeicoamento dos temas: planejamento, controle, gestédo,
responsabilidade, transparéncia, desempenho e resultado, assim como Resolugdes, Portarias,
Manuais, entre outros elementos, formam um arcabouco juridico que busca viabilizar esse

maior comprometimento.

O Orcamento, objeto de estudo dessa pesquisa, é a peca principal que o Poder
Publico utiliza como pardmetro para alcancar suas metas. Sua elaboracdo contempla desde a
previsdo das receitas que deverdo ser recolhidas pelo Erario, a programacao e fixacdo das
despesas que serdo executadas, seguindo rigorosamente as normas vigentes no Pais. A partir
do orcamento pronto e aprovado, inicia-se a fase de execucdo das atividades e acOes que

deverdo beneficiar toda a sociedade.
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O orcamento possui caracteristica autorizativa, ou seja, s6 podera ser executado o
que estiver orcado na LOA por meio dos créditos iniciais ou adicionais, portanto é importante

que a fase de preparacao desse instrumento seja bem executada.

Para se ter um bom aproveitamento das informacgdes geradas pelo setor publico é

necessario a avaliacdo e a andlise das politicas e dos processos praticados pelas instituicdes e

entes da federagéo, pois auxilia na mensuracdo do desempenho das atividades voltadas ao

atendimento das necessidades da comunidade. Assim, como 0 or¢camento € um mecanismo

fundamental e o principal documento de politica dos governos, se enquadra também nesse

processo de verificacdo como determina as fases do ciclo orcamentario. Em conformidade, o

artigo 67 da Lei Complementar n° 101/00 disciplina que se faz importante 0 acompanhamento

e a avaliacdo, de forma permanente, da politica e da operacionalidade da gestdo fiscal,
visando a

I — harmonizacdo e coordenacdo entre os entes da Federacdo; Il — disseminacdo de

praticas que resultem em maior eficiéncia na alocacdo e execugdo do gasto publico,

na arrecadacdo de receitas, no controle do endividamento e na transparéncia da

gestdo fiscal; Il — adogdo de normas de consolidacdo das contas publicas,

padronizacdo das prestaces de contas e dos relatérios e demonstrativos de gestdo
fiscal [...]; IV — divulgag8o de anélises, estudos e diagndsticos.

Sob essa perspectiva, 0 orcamento por possuir carater de suma importancia, tendo
em vista toda sua regulamentacéo e aplicacao, exige determinada atencdo. Questfes como, as
mudancas ocorridas em seu contetddo durante a fase de execucdo sem a devida transparéncia e
apreciacdo pelos fiscalizadores, por ser uma ferramenta essencial para a administracdo
financeira dos recursos publicos, pela necessidade dos usuarios quanto as informacGes
prestadas e sua harmonizacdo na contabilidade, pela cobranca social na alocacdo eficiente,
efetiva e transparente dos recursos publicos, motivam a presente pesquisa a responder a
seguinte pergunta: Qual o nivel de precisdo dos orcamentos dos dez maiores municipios do
Estado do Ceard em PIB considerando sua elaboracédo e sua execugao?

Portanto, tem-se como objetivo principal avaliar o grau de confiabilidade
orcamentaria dos dez maiores municipios do Estado do Ceara considerando os anos de 2014 a
2016, assim como os objetivos especificos: identificar o nivel de precisdo orcamentaria das
receitas e avalia-lo com base na metodologia escolhida; identificar o nivel de preciséo
orcamentaria das despesas e avalid-lo com base na metodologia escolhida; e agregar os
resultados obtidos para classificar o grau de credibilidade dos or¢camentos.
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A metodologia aplicada para a realizagdo deste trabalho, quanto a natureza foi a
quantitativa/qualitativa, a qual utilizou técnicas estatisticas e 0 emprego do método PEFA
2016 que avalia por meio de indicadores de desempenho a gestdo publica. Quanto aos
objetivos caracteriza-se como descritiva, e quanto aos procedimentos técnicos adotou-se a
bibliogréafica e documental através de livros, trabalhos cientificos, leis, instru¢des normativas,
e publicacBes das prestacdes de contas disponibilizadas pelos proprios municipios.

Nesse contexto, essa pesquisa se justifica pela importancia do assunto, pois
envolve recursos publicos, estando de acordo com 0 novo cenério o qual a contabilidade se
encaminha, promovendo o maior controle social e contribuindo com sua expansdo em meio

académico sobre o tema.

O trabalho esta dividido em sete secdes, as quais constam essa introducdo, que
contempla sua contextualizacdo, justificativa, objetivos e metodologia; o referencial teorico,
que faz uma breve andlise sobre a gestdo publica e o planejamento, 0 orcamento e as suas
politicas e processos no Brasil e nos municipios, 0s conceitos basicos sobre receitas e
despesas; a relacdo atual entre a elaboracdo e a execucdo dos orgamentos; e estudos e
trabalhos voltados para a avaliacdo da gestdo publica; em seguida tem-se a metodologia
aplicada ao estudo e por fim os resultados e as conclusdes.
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2 GESTAO E PLANEJAMENTO PUBLICO

Para o estudo sobre a confiabilidade orcamentéria, antes se faz importante
compreender os caminhos percorridos até chegar ao entendimento atual sobre a importancia
de mensurar, avaliar e analisar o desempenho das atividades do setor publico. Portanto, sera
feita inicialmente uma breve anélise sobre o desenvolvimento da gestdo publica e do

planejamento em dmbito geral e no Brasil.

Sob o prisma da Contabilidade, Ribeiro (2013, p. 4) explica que a “Contabilidade
Publica € um meio de informacdo destinado a tomada de decisdo essencial a gestdo publica,
portanto é sua parte orgénica, ainda que sujeita a normas técnicas de outras fontes”, logo ha

uma forte relacdo entre as areas.

Inicialmente, até meados do século XX, a administracdo publica ndo era objeto de
estudo por parte da maioria dos pesquisadores por ndo ser uma area de muito interesse a
época. Entretanto, segundo Pinheiro (2014, p. 85), 0 tema “passou por significativas
mudancas nos ultimos anos de forma bastante significativa, com a incorporacdo de novos

conceitos e de novas perspectivas [...]”.

Grande parte dessas mudancas foi motivada pela difusdo dos ideais liberais e
posteriormente neoliberais, os quais resultaram em modificacbes na autoridade politica,
administrativa, na funcdo do Estado e na economia, estimulando a evolugdo dos metodos de

gestéo e planejamento.

A segunda metade do século XX foi marcada por grandes acontecimentos, como o
desenvolvimento tecnoldgico e o inicio da globalizacdo os quais trouxeram mudancas
econbmicas e politicas ao cenario global. Apesar de grandes avancos, esse foi um periodo em
que houve também varias crises econémicas e politicas. Conforme explica Kanaane, Filho,
Ferreira, et al (2010), a expansdo do Estado e sua crescente ineficiéncia e aumento dos custos

de manutencédo foram apontados como os principais fatores de algumas dessas crises.

Diante desse cenério, a partir da década de 1970 se iniciaram as primeiras
tentativas de aplicar os conhecimentos gerenciais do setor privado a administracdo publica,
pois as técnicas de gestdo da iniciativa particular eram mais desenvolvidas, objetivando o
maior controle das atividades e do planejamento. Essa visdo cresceu bastante por volta de

1980 até que “um grupo de intelectuais, consultores e funcionarios publicos ingleses deram
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inicio a0 movimento New Public Management — a Nova Gestdo Publica” (NPM).
(KANAANE, FILHO, FERREIRA, et al, 2010, p. 51).

Formulada sob a base tedrica do neoliberalismo, da teoria da escolha publica,
entre outras, segundo Chiavenato (2012), esse modelo surgiu para tentar suprir a necessidade
de acompanhar o crescimento das funcGes econémicas e sociais do Estado, aumentar a
qualidade dos servigos, e aumentar a eficiéncia da gestdo publica atraveés de uma forma de
controle ndo mais baseada em processos, mas sim em resultados e tendo como foco o cidadao

como beneficidrio maior.

“Embora ndo seja considerada uma teoria, a NPM promoveu uma serie de
mudancas de natureza gerencial e organizacional nas entidades [...], de forma a ser vista como

uma tendéncia de orienta¢do de reformas na administragdo publica”. (CRUZ, 2015, p. 31).

Identifica-se que a NPM teve papel importante na construcdo de métodos e
ferramentas de gestdo, como a divulgacdo de orcamentos, definicdes de metas e limites que
atualmente fazem parte do acompanhamento da execucdo orcamentéria, utilizacdo de
indicadores de desempenho financeiro, criacdo de meios de controle que responsabilizam os
gestores publicos em relacdo a gestdo fiscal; tornando o planejamento uma pratica
fundamental para o alcance dos objetivos tragados. Diante desse contexto, com o objetivo de
tornar as préaticas publicas mais eficientes e transparentes, a necessidade de avaliar o
desempenho publico surgiu por meio da New Public Management.

2.1 Gestao e Planejamento Publico no Brasil

No Brasil, inicialmente, a administracdo publica sofreu a influéncia da teoria da
administracdo cientifica de Taylor, sendo substituido aos poucos pela administragcdo
burocratica a partir dos anos de 1930 no Governo Vargas.

De acordo com Kanaane, Filho, Ferreira, et al. (2010 apud Bresser-Pereira, 2008,
p. 50), esse processo de substituicdo foi implantado com o intuito “de garantir os principios
republicanos contra o patrimonialismo, o nepotismo e o clientelismo tipicos do regime
monarquico antecessor” que ainda perdurara a época. Logo, houve uma transicdo de praticas
de gestdo entre o modelo patrimonialista e burocratico até chegar ao gerencial, trazendo um

novo rumo para a gestao publica, conforme sera discorrido.
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Em consonancia a esse mesmo periodo, na segunda metade do século XX,
surgiram diversas normas com caracteristicas fundadas nos principios da Nova Gestdo Publica
visando o aperfeicoamento do sistema financeiro, e implantando regras claras sobre
planejamento e métodos de controle, os quais objetivavam atingir a eficiéncia dos gastos

pablicos e flexibilizar a méaquina publica.

Conforme dito, diversas tentativas de reforma visando flexibilizar a rigidez
burocréatica aconteceram, quando em 1967 foi publicado o Decreto-Lei n° 200 que, segundo
Chiavenato (2012), é ser considerado como o inicio da administracdo gerencial no Brasil.
Porém, apenas em 1995, com a publicacdo do plano diretor, comeca a implantacdo do modelo

gerencial.

A partir dai surgem diversas medidas para desburocratizar e aprimorar a maquina
publica. Como exemplo, tem-se a Emenda Constitucional n° 19 de 1998, que modifica o
regime atual a época e dispde sobre principios da Administracdo Publica com o objetivo de
aperfeicoar os processos; o Decreto n° 3.335, de 11 de janeiro de 2000 que institui o Comité
Interministerial de Desburocratizacdo e os Comités Executivos de Desburocratizacdo; e o
Decreto-Lei n° 5.378 de 23 de fevereiro de 2005, que institui o Programa Nacional de Gestéo
Puablica e Desburocratizacdo — GESPUBLICA, entre outras iniciativas. Todas essas normas

evidenciam as tentativas de tornar o setor publico mais eficiente e menos burocratico.

O Decreto-Lei n° 200 de 1967, além de ser conhecido como um marco da
implementacdo da administracdo gerencial, também apresentou indicios da preocupagdo com

a boa gestdo financeira e responsabilidade com a coisa publica.

Em conformidade, a referida norma (Decreto-Lei n° 200/67), disciplina em alguns

de seus artigos que:

Art. 73. Nenhuma despesa podera ser realizada sem a existéncia de crédito que a
comporte ou quando imputada a dotacdo imprépria, vedada expressamente qualquer
atribuicdo de fornecimento ou prestacdo de servigos cujo exceda aos limites fixados
previamente em lei. [...]. Art. 78. O acompanhamento da execucdo or¢amentéria sera
feito pelos érgdos de contabilizacdo. [...]. Art. 79. A contabilidade devera apurar 0s
custos dos servicos de forma a evidenciar os resultados da gestdo. [...] Art. 90.
Responderdo pelos prejuizos que causarem a Fazenda PuUblica o ordenador de
despesas e 0 responsavel pela guarda de dinheiros, valores bens. [...] Art. 93. Quem
que utilize dinheiros publicos tera de justificar seu bom e regular emprego na
conformidade das leis, regulamentos e normas emanadas das autoridades
administrativas competentes.
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Observa-se a limitacdo em ndo se gastar mais do que o possivel, o controle da
execucdo orcamentéria, a tentativa de se implantar um sistema de custos, o objetivo de se
avaliar o desempenho da gestdo e a responsabilizacdo pela ma utilizacdo dos recursos

publicos.

Todavia, as mudancas aconteceram com mais entusiasmo a partir do final da
década de 1980 com a promulgacgdo da Constituicdo de 1988, e seguidamente em 1998 com a
Emenda Constitucional 19. A Carta Magna de 1988 teve papel fundamental para abrir
caminho as praticas da boa gestdo das financgas publicas, a qual faz parte também os processos
de avaliacdo. Nota-se nos incisos do art. 74 a criacdo do sistema de controle interno com a

finalidade de:

| — avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a execucdo dos
programas de governo e dos orgamentos da Unido; Il — comprovar a legalidade e
avaliar os resultados, quanto a eficcia e eficiéncia, da gestdo orcamentaria,
financeira e patrimonial nos érgdos e entidades da administragdo federal, bem como
da aplicacdo de recursos publicos por entidades de direito privado.

Verifica-se na principal lei do pais a preocupacdo em aplicar principios que
estimulem a boa gestéo e o aperfeicoamento do planejamento. Nota-se a vontade em melhorar
o sistema publico, considerando o intervalo de tempo entre a primeira lei considerada como o
marco da implementacdo da administracdo gerencial até a promulgacdo da Constituicdo
Cidada.

Dez anos depois, em 1998, foi publicada a Emenda Constitucional n° 19, de 04 de
junho do mesmo ano, que delegou a lei complementar a controlar as despesas com pessoal e
outros assuntos. “A partir dai veio a determinagdo da utilizacdo de técnicas gerenciais
modernas e trouxeram a tona a busca pela transparéncia e eficiéncia na aplicacdo dos gastos
publicos”. (PINHEIRO, 2014, p. 23 apud TEIXEIRA et al., 2007).

Em 2000, surge a Lei Complementar n° 101 que estabelece normas de finangas
publicas voltadas para o aprimoramento da gestdo fiscal, regulamentando questbes de
responsabilidade e transparéncia, mas deixando ainda a desejar a regulamentacdo do
planejamento conforme o veto do art. 3° que trataria do Plano Plurianual. Segundo Pires
(2006, p. 173), essa lei “¢ um marco em matéria de finangas publicas no Brasil. Ela veio

provocar o inicio de uma mudanga cultural na administragdo dos recursos publicos”.
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Em suma, todo o disciplinamento resultou em iniciativas mais profundas ao
desenvolvimento de mudancas préaticas no direcionamento da boa gestdo, da transparéncia e
da responsabilidade fiscal, e o planejamento passou a ser encarado como um instrumento mais
importante na administracdo publica. Atualmente ainda busca-se esse aperfeicoamento atraves
de uma melhor gestdo e da insercdo de técnicas de planejamento e avaliagdo como regra geral,

para o aprimoramento das atividades do governo com o objetivo de se obter maior eficiéncia.

3 ORCAMENTO PUBLICO

Essa secdo faz um breve resumo sobre o orcamento no Brasil, suas politicas
orcamentarias e seus processos orcamentarios, sintetizando as principais caracteristicas do
orcamento brasileiro, mediante: aspecto, principios e tipo, assim como os ciclos e 0s seus
instrumentos de planejamento; faz uma analise sobre o orcamento-programa, as fases as quais
ele passa e suas fungdes; aborda o conceito, as classificacdes e 0s estagios da receita e faz
uma breve analise acerca das orientacOes técnicas e legais sobre suas metodologias de
previsdo; trata do conceito, das classificacdes e dos estadgios da despesa e faz uma breve
analise das normas técnicas e legais que orientam o seu processo de programacao e fixacao;
faz uma analise sobre a atual relacdo entre os ciclos orcamentarios de Elaboragédo e Execucdo;

e observa a autonomia dos municipios quanto as suas funcdes.

O orcamento publico, diante do atual contexto, € um instrumento que representa
em numeros as receitas, as despesas, as alocacdes financeiras que serdo feitas em
determinadas areas, como serdo feitas e por quem, e 0s objetivos que devem ser atingidos.
Logo, é uma peca diretamente ligada ao controle, ao planejamento e a contabilidade sendo de

fundamental importancia para o Poder Publico.

Os autores Graham e Hays (1994) definiam o orgamento publico como um plano
expresso em termos financeiros, o qual constitui uma importante ferramenta de controle para
os administradores. Pode ser compreendido também como um elemento que auxilia no

processo pelo qual se decide o futuro financeiro de um governo.

Para Piscitelli e Timbo6 (2012) o orcamento é uma ferramenta importante do Poder

Publico, em qualquer de suas esferas, para apresentar sua estratégia de trabalho, em um
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intervalo de tempo, demonstrando de onde 0s recursos serdo obtidos, assim como a natureza e

0 montante dos dispéndios a serem efetuados.

Segundo Ribeiro (2013), pela perspectiva contébil, o orcamento é objeto da
Contabilidade Publica, logo concentra muito de sua atencdo no registro do orcamento

aprovado e, principalmente, no acompanhamento de sua execucgao.

A Norma Brasileira de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico — Estrutura
Conceitual (NBCTSPEC) de 23 de setembro de 2016, norma contabil, enfatiza que o
orcamento fornece informagdes importantes para o planejamento futuro, o qual pode
influenciar diretamente na continuidade das prestacdes de servicos e da responsabilizacdo do
governo sobre o desempenho das atividades. Apesar das distingdes ampliadas pela nova
contabilidade publica, o reconhecimento de uma norma contébil sobre o orcamento se faz

relevante, pois demonstra a harmonizagdo dessa ferramenta na area contabil.

Nesse sentido, 0 orcamento representa muito além de apenas um conjunto de
receitas e despesas distribuidas para determinadas areas. Sobretudo, através da gestdo fiscal,
entende-se como um instrumento que serve para a tomada de decisdo da gestdo publica e que
contribui para a sustentabilidade e previsibilidade do futuro econdmico-financeiro.

3.1 Orcamento Publico no Brasil

Seguindo as tendéncias mundiais no aperfeicoamento da gestdo publica e dos
sistemas de controle motivados pelos efeitos da instabilidade da economia mundial e das
ingeréncias das organizacfes em seus diversos niveis, sobretudo influenciando a disseminagéo
da New Public Management, a qual possui como alguns dos objetivos, alcancar a eficiéncia,
eficécia, efetividade, transparéncia e resultados; provocaram mudancgas nas politicas e nos

processos orgcamentarios também no Brasil.

A partir de entdo o Estado tenta adequar-se a nova realidade das exigéncias
nacionais e internacionais, que através da sociedade e das mudancas econémicas mundiais —
como a globalizagdo — pressionam 0s governos a adotarem medidas mais responsaveis e de
maior transparéncia com a coisa publica. Diante desse contexto a evolugdo do processo

orcamentario brasileiro esta intrinsecamente ligada com a evolucdo de ordem politica,
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juridica, contébil, administrativa, econdémica e financeira. Logo, a subsecdo a seguir faz um

breve resumo das Politicas e dos Processos Or¢amentarios aplicados no Pais.

3.1.1 Politicas e Processos Or¢camentarios

H& muito tempo o Brasil luta pela implantacdo e controle orcamentario. Em 1824,
com a promulgacdo da primeira Constituicdo Brasileira ainda no Império, surgiu a primeira
exigéncia de se fazer a elaboracdo de um or¢camento para o pais. Ja na Republica, em meados
de 1891, até a decada de 1960, houveram diversas mudancas relacionadas ao orcamento, por
exemplo, sobre as competéncias atribuidas aos poderes Executivo e Legislativo, sobre os
conceitos das classificacdes das despesas, além da definicdo das areas basicas de custeamento

como a educacao, a saude, a previdéncia e a assisténcia.

Em 1964, ja no periodo militar, houve um grande avan¢o no aprimoramento da
matéria. A publicacdo da Lei n° 4.320, de 17 de marco do mesmo ano, conhecida como a Lei

do Orcamento, introduziu novos conceitos que permanecem até hoje.

Cruz (2015, p. 43 apud BALEEIRO 2002) destaca que o orgamento € “um ato que
norteara as atividades financeiras durante um determinado periodo. Isso implica que a
esséncia da peca orcamentdria ndo ¢ de uma lei [...]”. Entretanto, de acordo com Azevedo
(2013), apesar das discussdes de diversos autores, o fato, é que no Brasil o orcamento publico
é uma lei ordinaria que obrigatoriamente deve ser elaborado a partir das normas vigentes no

pais.

A partir da publicacdo da Lei n° 4.320/64 diversas normas surgiram no intuito de
regulamentar e aperfeicoar a matéria do orcamento, conforme o Quadro 1.Além das normas
evidenciadas no Quadro mencionado, 0s or¢camentos sao regulamentados também por diversas
Portarias Federais, Resolugbes dos Tribunais de Contas dos Estados e Municipios e normas
especificas de legislacBes dos prdprios entes, como Lei Organica Municipal, Leis Ordinarias

Municipais ou Regimentos Internos da Camara Municipal.



Quadro 1 — Principais normas orcamentarias brasileiras.

24

Periodo Legislacdo Orcamentaria Abordagem
) Estatui Normas Gerais de Direito Financeiro para
Lei n° 4.320, de 17 de marco de y
1964 1964 elaboracdo e controle dos orcamentos e balancos da
' Unido, dos Estados, dos Municipios e do DF.
Dispde sobre a Administracdo Federal, estabelece
) diretrizes para a Reforma Administrativa e dé outras
Decreto-Lei n° 200, de 25 de . . 3
1967 . providéncias. Determinou a elaboracdo dos
fevereiro de 1967. o .
orcamentos Federais utilizando a metodologia de
orgamento-programa.
L Trata da defini¢do da estrutura dos orgamentos e da
1988 Constituicio Federal de 1988. L
outras providéncias.
Estabelece normas para a elaboragéo e execucéo do
Decreto n° 2.829, de 29 de outubro ) ) ]
1998 Plano Plurianual e dos Orgamentos da Uniéo, e da
de 1998. L
outras providéncias.
. | Estabelece os conceitos de fungéo, subfungao,
Portaria MOG n° 42, de 14 de abril . o . o
1999 programa, projeto, atividade, operacdes especiais, e
de 1999. ] o
dé outras providéncias.
. Lei de Responsabilidade Fiscal — Estabelece normas
Lei Complementar n° 101, de 4 de ) o .
2000 ) de finangas publicas voltadas para a responsabilidade
maio de 2000. o . ) )
na gestdo fiscal e da outras providéncias.
2001 Portaria SOF n° 1, de 19 de Dispde sobre a classificacdo orgamentéria por fontes
fevereiro de 2001. de recursos.

Fonte: Elaborado pelo autor a partir do MTO (2017).

A Lei do Orcamento (4.320/64) disciplinou a matéria sob diversas perspectivas.

Apesar de ndo determinar que a elaboracdo da peca orcamentaria fosse baseada em

diagnosticos iniciais de um problema, foi considerado como o marco inicial do or¢camento-

programa no Brasil por permitir sua construcdo padronizada através de programas e

subprogramas de governo com uma classificagdo denominada funcional-programaética.

Portanto, foi apenas o inicio do que mais tarde de fato foi considerado orcamento por

programas.

A referida norma (4.320/64) legislou sobre grande parte dos principios

orcamentarios ainda aplicados atualmente, os quais se destacam o da unidade ou totalidade, o

da universalidade, o da anualidade ou periodicidade e o do orgamento bruto.
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O principio da Unidade define que cada ente do governo deve elaborar um Unico
documento legal visando evitar multiplos or¢camentos dentro da mesma politica. O da
Universalidade determina que o orcamento contenha todas as receitas e despesas de todos 0s
poderes, 6rgdos, fundos e fundagbes instituidas e mantidas pelo poder publico. O da
Anualidade implica que o exercicio coincidira com o ano civil em que as receitas e despesas
estéo previstas e fixadas. E o principio do Or¢camento Bruto estabelece o registro das receitas
e despesas pelo valor bruto. (MTO, 2017).

Essa mesma lei deliberou também quanto ao regime de execucdo do orgamento
publico o qual ainda é adotado atualmente. O regime praticado € o chamado regime misto ou
orcamentario em que as receitas sao reconhecidas pela arrecadacéo (caixa) e as despesas pelo

empenho (competéncia), conforme dispde o artigo 35 da Lei n° 4.320/64.

O Decreto n° 200/67 trouxe diversos avangos para 0 sistema orcamentario
brasileiro. Através da referida norma houve a implantacdo dos primeiros instrumentos basicos
de planejamento denominados de plano geral de governo, programas gerais, setoriais e
regionais, de duracdo plurianual, orcamento-programa anual e o instrumento de programacao
financeira de desembolso, e deliberou que o or¢camento-programa deveria ser elaborado em
cada ano fazendo parte do programa plurianual servindo de roteiro para a execucao
coordenada do programa anual conjuntamente com uma programacao financeira de
desembolso. A partir de entdo toda atividade deveria ajustar-se a programacdo governamental
e ao orcamento-programa onde os compromissos financeiros s6 poderiam ser assumidos em

consonancia com a referida programacao.

A partir da década de 80, diante do cenério discorrido na secdo anterior,
aconteceram diversas transformag6es politicas e administrativas que afetaram 0s processos e
as politicas orcamentérias brasileiras. As mudancas econémicas e a evidenciacdo de casos de
irresponsabilidade e até mesmo a corrupgdo no setor de orgamentos da Unido motivaram a
promulgacdo de um arcabouco legal nas décadas de 1980, 1990 e 2000. Nesse periodo foi
definido um processo integrado de alocacdo de recursos, compreendendo as atividades de

planejamento e orcamento. (PEREIRA, 2009).

Em 1988, a Constituicdo Federal marcou a histéria do Brasil em diversos
aspectos. No &mbito orcamentério estabeleceu novos principios, como o da exclusividade e o
da ndo vinculacdo da receita de impostos; e principalmente, por deliberar sobre o atual

sistema brasileiro orcamentario e de planejamento nos artigos 165 ao 169, porém, sem ainda
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modernizar 0s mecanismos de geréncia orcamentaria principalmente os voltados para

responsabilidade e avaliacéo.

O principio da Exclusividade disciplina que o or¢camento ndo contera assuntos
estranhos as receitas e despesas, salvo algumas exce¢des. O principio orgcamentario da nao
vinculacdo da receita de impostos, ndo vincula tais receitas a 6rgdo, fundo ou despesa,
recolhendo todos os recursos a um Unico caixa do Tesouro, salvo excecOes discriminadas nos
artigos, incisos e paréagrafos 155, 156, 157, 158, 159, 198 — § 2°, 212, 37 — XXIl e 165 — § 8°.
(MTO, 2017).

Ainda, por meio da Carta Magna de 1988, com base nos critérios politicos da
época, foram atribuidas ao orcamento as fungdes bésicas para reduzir as desigualdades
regionais e sociais atraves de areas prioritarias de manutencao e investimento, como saude,
educacdo, seguridade social, entre outras, conforme posto nos artigos 196 ao 217.
Intrinsecamente a isto, esta a regulamentacdo do Sistema de Planejamento Integrado ou
Processo de Planejamento-Orcamento, que engloba a criacdo dos instrumentos de
planejamento governamental denominados de Plano Plurianual (PPA), Lei de Diretrizes
Orcamentérias (LDO) e Lei Orcamentéria Anual (LOA).

Segundo a doutrina, ainda sdo contemplados como principios or¢camentérios 0s
principios da Programacédo, o qual estabelece que o orcamento tenha o contetido e a forma de
programa; o da Clareza, que determina que o or¢camento deve ser expresso de forma clara,
ordenada e completa; e o do Equilibrio, em que o orgcamento devera manter o equilibrio, do

ponto de vista financeiro entre os valores de receita e despesa. (SLOMSKI, 2013).

O Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico — MCASP (2017) com
base nos principios da administracdo publica do artigo 37 da Constituicdo de 1988 e nos
artigos 48, 48-A e 49 da Lei de Responsabilidade Fiscal, acrescenta ainda os principios da
Legalidade, o qual determina que cabe ao Poder Publico fazer ou deixar de fazer apenas
aquilo que a lei expressamente autorizar; o da Publicidade, o qual justifica-se pelo fato de o
orcamento ser fixado em lei, sendo esta a que autoriza aos Poderes a execucdo de suas
despesas; e o da Transparéncia, que com base na LRF determina ao governo divulgar o
orcamento publico de forma ampla & sociedade, publicar relatérios sobre a execucdo
orcamentaria e a gestdo fiscal e disponibilizar para qualquer pessoa informacfes sobre a

arrecadacao da receita e a execucao da despesa.
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Com o advento da Portaria n° 42, de 14 de abril de 1999 do antigo Ministério do
Orcamento e Gestdo — MOG surgiram os conceitos de fungéo, subfungéo, programa, projeto,
atividade, operacOes especiais, e outras medidas, modificando a Lei n° 4.320/64. (BRASIL,
1999).

A partir de entdo, a estrutura orcamentaria se aproximou mais da exigida pelo
método do orcamento-programa, e aperfeicoou o sistema orcamentario brasileiro. Observa-se

gue nos municipios a referida Portaria passou a viger apenas a partir de 2002.

Em 2000, a Lei de Responsabilidade Fiscal n° 101, de 4 de maio, trouxe grande
contribuicdo para a evolucdo do orgamento passando a ser além de um instrumento de

controle também de gerenciamento e planejamento.

Com a publicacdo da Lei de Responsabilidade Fiscal o or¢camento passou a
incorporar matéria sobre maior responsabilidade e transparéncia com as financas publicas
disciplinando sobre gastos maximos e mecanismos de controle e avaliagdo, como o limite das
despesas com pessoal, a inclusdo do Relatério Resumido de Execucdo Orgcamentéria, o

Relatério de Gestdo Fiscal, e outras medidas.

Em conformidade, Pereira (2009, p. 267) explica que:

[...] é importante ressaltar que o planejamento ndo é o Unico elemento no qual a LRF
apdia suas determinagdes. Seu alcance é mais amplo, a medida que enfatiza o
controle de recursos para as agdes governamentais, o equilibrio entre receita e
despesa, a transparéncia da gestdo fiscal e a responsabilidade dos dirigentes pelo
ndo-cumprimento de seus preceitos.

Em 2016 foi aprovada a Emenda Constitucional n° 95, conhecida como PEC do
teto dos gastos publicos a qual instituiu novas politicas orcamentarias. Em suma, com o
objetivo de estancar o aumento dos gastos publicos e minimizar o comprometimento do
governo com a divida interna, a referida emenda, trouxe limites orcamentarios para a
execucdo das despesas primarias no ambito dos Poderes Executivo, Judiciario e Legislativo,

incluindo sangdes caso ocorra descumprimento.

Destaca-se que apos a aprovagdo do orcamento, deve-se cumprir fielmente o que
estd na lei, por isso considera-se essa ferramenta autorizativa e rigida. Autorizativa, pois s6 se
gasta 0 que esta previsto na lei e rigida por ser de dificil modificacdo, dependendo do poder
legislativo para aprovagdo. (FREIRE, 2016).
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Diante do aspecto politico do orgcamento, conclui-se que os fatores que possuem
capacidade de influenciar as politicas orcamentérias giram em torno do povo, dos partidos
politicos, da orientacdo do governo diante da postura econdémica, administrativa e social, dos
instrumentos de planejamento e do poder legislativo, o qual esta ligado diretamente a
sociedade composto pela base parlamentar do governo e oposi¢do, consequentemente, todos
eles influenciam diretamente na elaboracdo dos projetos de lei orcamentarias que traduzem na
consecucdo da continuidade das despesas anteriormente criadas ou sua reducdo. (PEREIRA,
2009).

De acordo com o aspecto juridico do or¢camento no Brasil, evidencia-se que o
arcabouco de leis evoluiu no intuito de disciplinar esse instrumento além de reconhecé-lo com
peca importante no planejamento publico. As diversas leis aprovadas aperfeicoam os
conceitos e a abrangéncia do orcamento, apesar de muitos autores criticarem a sua “rigida”

regulamentacéo.

No que tange ao aspecto econémico e financeiro, apesar do empenho até certo
ponto em aprimorar a legislacdo, ndo se vé uma real participacao do orcamento como meio de
influenciar as decisdes e os caminhos a serem tomados para o bom desenvolvimento futuro do
Pais, em sintese, como diz Silva (2011), de ser um instrumento de auxilio na regulagem da
economia. A subsecdo “Elaboragao versus Execuc¢ao Orcamentaria” demonstra mais

claramente a situacdo do Pais sob essa perspectiva.

3.1.1.1 Instrumentos de Planejamento

A funcao do Plano Plurianual ou “Programa de Governo” ¢ reunir todo programa
de trabalho do governo elaborado com base nas necessidades da sociedade mediante sua
participacdo ou apenas sob a dtica dos gestores. E através dele que se podem verificar quais as
estratégias serdo tomadas para a implementacdo das politicas publicas, os objetivos e metas
pretendidos. Andrade (2017) aponta que o PPA ¢ peca fundamental do planejamento, pois a
partir dele se formulard a LDO e a LOA.

Conforme a Constituicdo Federal de 1988, em seu artigo 165, paragrafo 1°, a “lei

que instituir o plano plurianual estabelecera, de forma regionalizada, as diretrizes, objetivos e
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metas da administracdo publica federal para as despesas de capital e outras delas decorrentes e

para as relativas aos programas de duragdo continuada”.

A Lei de Diretrizes Orcamentarias define quais serdo os programas e agdes do
governo, criados pelo Plano Plurianual, que serdo priorizados. Estabelece metas fiscais
relativas as receitas e despesas, orienta a elaboracdo das leis orcamentarias anuais por meio de
diretrizes, enfatiza os objetivos e metas do PPA, entre outras fungdes que compreendem as
prioridades da administracdo publica.

Um fato importante, é que esse novo instrumento permitiu que o Legislativo
discutisse previamente sobre as metas e objetivos que a Administracdo pretende executar.
(PIRES, 2006). Logo, permite a intervencdo indireta dos representantes do povo na defini¢do

das politicas publicas e na elaboracdo do or¢camento.

A Lei Orcamentaria ou LOA é a lei que estima as receitas e fixa as despesas que
deverdo ocorrer durante o ano atendendo aos principios orcamentarios. O objetivo desse
instrumento é o de quantificar os programas criados no PPA e priorizados na LDO, além de

viabilizar as situacGes programadas.

Kohama (2013, p. 46) define que “a lei dos orcamentos anuais € o instrumento
utilizado para a consequente materializacdo do conjunto de acBes e objetivos que foram
planejados visando o melhor atendimento e bem-estar da coletividade”. Meneses (2015, p. 7)
acrescenta que “a LOA ¢ o orcamento final, baseado no PPA e na LDO, deve ser anual e

executar o planejado nas propostas acima”.

A elaboracdo desses instrumentos é de competéncia do Poder Executivo, o qual
deveré criar o plano de trabalho, os programas, quantificar o orcamento, estipular as metas e
atender a todas as exigéncias vigentes nas leis. Cabe ao Poder Legislativo, examinar, sugerir
emendas e emitir parecer de aprovacao, ou ndo, sobre os planos e programas propostos, e

ainda acompanhar e fiscalizar a execu¢do orcamentaria.

Quanto aos prazos e vigéncia, a Constituicdo prevé no artigo 165, 8 9°, que serdo
regulamentados por lei complementar. Entretanto, o artigo 35 do Ato das Disposi¢des
Constitucionais Transitorias, regulamenta que o PPA terd prazo de quatro anos com vigéncia
até o final do primeiro ano do mandato do proximo presidente, e 0 novo projeto devera ser
encaminhado ao Legislativo até quatro meses antes do encerramento do seu primeiro ano de

mandato para aprovagdo ainda no mesmo exercicio. A LDO devera ser encaminhada até oito
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meses e meio antes do encerramento do exercicio financeiro e devolvido até 30 de junho para
sancdo do Poder Executivo. A LOA deverd ser encaminhada até quatro meses antes do
encerramento do exercicio financeiro e devolvido até o final da sessdo legislativa do mesmo
ano e tera vigéncia de um ano atendendo ao principio da anualidade disposto no artigo 2° da
Lei n® 4.320/64.

3.1.2 Orgamento-Programa

De acordo com Giacomoni (2010), o orcamento € classificado, segundo a historia

da sua evolucéo conceitual, em duas fases: orcamento tradicional e orcamento moderno.

O orcamento tradicional ndo se preocupa com as necessidades da coletividade e
restringe-se apenas a previsao da receita que o ente poderd arrecadar e a autorizacdo das
despesas que poderdo ser gastas. Ndo séo consideradas as metas que se quer alcangar, focando
apenas no controle e detalhamento das despesas. Sua elaboracdo é através do método
incremental que faz poucos ajustes nas receitas e nas despesas com base em exercicios
anteriores. (ESCOLA NACIONAL DE ADMINISTRACAO PUBLICA - ENAP, 2014).

O orcamento moderno surgiu diante da mudanca de postura do Estado em relagéo
a economia. Ele era visto como uma ferramenta de planejamento onde foram colocadas em
destaques as metas que a gestdo pretendia alcangar, o controle das realizacbes em termos
fisicos e financeiros, entre outras questdes, e a partir dai 0 orcamento passou a ser tratado
como uma peca diretamente influente na economia. Segundo Kohama (2013) destacam-se

duas modalidades de orgamento moderno: o orgamento base-zero e 0 orgamento-programa.

Conforme evidenciado anteriormente, percebe-se que no Brasil, 0 orcamento esta
rigorosamente associado a idéia de orgcamento-programa, que € o atual método de elaboracéo

utilizado no pais.

Segundo Nunes, Oliveira e Béu (2015) o orgamento-programa surgiu por volta de
1950 nos Estados Unidos com o nome de Planning-Programming Budgeting System — PPBS

nas empresas privadas Du Pont, General Motors e Ford.
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Pode se definir o orgcamento por programa como uma metodologia de elaboragéo
orcamentaria a qual relaciona as estimativas financeiras com os objetivos e metas a que se

quer chegar por meio de cada unidade orcamentaria.

Ribeiro (2013) esclarece que na area publica o orcamento-programa foi concebido
como um instrumento que pudesse associar 0s custos dos programas governamentais
mediante verificagdo de sua execucdo, e o cumprimento de metas com base nas quatro
exigéncias basicas da administracdo publica moderna: eficiéncia, eficicia, economicidade e

transparéncia.

Portanto, a énfase ndo seria sobre a estimacédo das receitas e das despesas, mas sim
os resultados alcancados. Elimina-se o foco sobre apenas executar o orcamento e aplica-se 0

de como os recursos estdo sendo gastos.

No Brasil, a Lei n° 4.320/64 teve importante papel para inserir a metodologia no
sistema orgamentario, conforme dito acima, entretanto apenas com as mudancas realizadas
pelo Decreto-Lei n° 200/67, pela CF de 1988, e pela Portaria 42 de 1999 (e suas atualizacgdes)
€ que a estrutura do orcamento por programas foi de fato implementada no Pais, fazendo com
gue o orcamento seja construido através da determinacdo de uma situacdo até o0 momento da
avaliacdo dos resultados. Portanto, diante do atual conjunto de normas, torna-se integrado o

sistema de or¢camento ao planejamento.

O Decreto-Lei n° 200, de 25 de fevereiro de 1967 foi o responsavel por
estabelecer normas mais precisas sobre o sistema de planejamento e controle aproximando-se
cada vez desse modelo. (SILVA, 2011). Entretanto, ainda ndo condizente com todos os
critérios exigidos pelo orcamento-programa, ficando a cargo das normas seguintes

aperfeicoarem a matéria.

De acordo com Kohama (2013) o processo de construgdo do or¢camento-programa
passa pelos seguintes passos: determinacgdo da situacédo, diagnostico da situacdo, apresentacdo
de solugdes alternativas, estabelecimento de prioridades, defini¢do de objetivos, determinacao
das atividades para concretizacdo dos objetivos e a determinagdo dos recursos humanos,

materiais e financeiros com o objetivo de solucionar os problemas.

Todos esses passos devem ser trabalhados de forma que o or¢camento seja fiel ao

programa de governo, assim como uma ferramenta para a solu¢ao dos problemas da sociedade
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contribuindo de forma eficaz nas atividades do estado e em busca do desenvolvimento

econdmico e social.

Suas principais caracteristicas sdo: integracdo entre planejamento e orgamento,
quantificacdo de objetivos e fixacdo de metas, relacdo entre insumos e produtos,

acompanhamento fisico-financeiro, avaliacdo de resultados e geréncia por objetivos.

O Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico — MCASP de 2017 define
de forma clara a finalidade do orcamento por programa quando cita que essa metodologia
permite que o Legislativo aprove as agdes do governo buscando a aplicagéo efetiva do gasto,
e ndo necessariamente os itens de gastos, além de demonstrar a sociedade quanto custam os

servigos prestados pelo governo com a devida transparéncia.

Portanto, observa-se que o setor publico ao adotar esse mecanismo, o qual surgiu
na iniciativa privada, colabora com o fornecimento sustentavel dos servicos e a pratica da boa
gestdo, além de tudo a fiscal. Isso ocorre através da alocacdo direcionada dos recursos a
unidades orcamentarias e por possibilitar a avaliacdo do desempenho e a responsabilizacéo

dos entes e agentes publicos sobre pontos especificos.

Do ponto de vista contabil, entende-se que essa metodologia € um mecanismo de
registro histérico de informacgdes que facilita a tomada de decisdo, e, conforme Kohama
(2013), a contabilidade fornece ao orcamento uma metodologia de trabalho, uma estrutura de
contas e quantificacdo e dados produzidos pela gestdo administrativa, além de ser fonte

informativa dos instrumentos de transparéncia e gestao fiscal.

Por fim, nota-se a finalidade do orgcamento em possibilitar um balizamento sobre a
situacdo econdmico-financeira do poder publico. Logo, se faz importante o desenvolvimento
da avaliacdo da gestdo por meio dessa ferramenta durante e apds a fase de execucdo

orcamentaria.

3.2 Receita Publica

As receitas publicas sdo os recursos acumulados pelo Estado que servirdo para

suprir os gastos praticados pelo poder publico em favor das necessidades da sociedade.
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Segundo Pires (2006) as receitas publicas podem ser observadas sob quatro
aspectos importantes, que sdo: quanto a afetacdo do orgcamento; quanto a afetacdo do
patrimonio; quanto a coercitividade; e quanto a origem dos recursos. No presente estudo elas

serdo analisadas sob a ética orcamentaria.

De acordo com o MCASP (2017, p. 34) “a matéria pertinente a receita vem
disciplinada no art. 3° conjugado com o art. 57, e no art. 35 da Lei n® 4.320/1964”, o qual
aplica o principio da universalidade nas receitas quanto a elaboracéo da LOA, trata do regime
o qual pertencem as receitas e define a vinculagcdo das receitas arrecadadas a sua rubrica

prépria, respectivamente.

Ademais, quanto ao aspecto orcamentario a Receita Publica classifica-se, segundo
Kohama (2013), em dois grupos: Receita Orcamentaria e Receita Extraorcamentaria. Para o
referido autor, as Receitas Extraorcamentérias sdo 0os montantes recolhidos que representam
compromissos exigiveis, cujo pagamento ndao depende de prévia autorizacdo legislativa, tdo
logo, ndo pertencem ao Tesouro ou ao Orgdo que a esta recebendo, por exemplo: as caucgdes,
as fiancas, as consignacdes e outras. Sobre as Receitas Orcamentarias sdo aquelas que estao
consignadas na Lei Orcamentéria, especificadas de acordo com o Anexo n°® 3, da Lei Federal
n° 4.320/64. Pires (2006, p. 125) acrescenta que esta ultima “corresponde a todas as entradas
de recursos, exceto os depdsitos de terceiros (caucOes, depdsitos judiciais, para recursos, etc.)

e as operagoes de crédito por antecipagdo da receita orgamentaria”.

As receitas orcamentarias recebem diferentes classificagdes. O Manual Técnico
Orcamentario — MTO (2017) faz um aparato do ordenamento juridico classificando as receitas
por Natureza, Fonte e Destinacdo de Recursos, Indicador de Resultado Primério e Esfera

Orcamentaria.

Por sua vez, a receita classificada por natureza subdivide-se em: categoria
econdmica, origem, especie, desdobramento para identificacdo de peculiaridades da receita, e
tipo. (BRASIL, 2001).

Quanto as categorias econémicas 0 § 4°, do artigo 11 da Lei n° 4.320/1964 as
classifica em receitas correntes, as quais fardo parte a Tributaria — subdivida em impostos,
taxas e contribuicdes de melhoria —, a de Contribui¢des, a Patrimonial, a Agropecuéria, a

Industrial, a de Servicos, as Transferéncias Correntes e as Outras Receitas Correntes; e em
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receitas de capital as quais fardo parte as OperacBes de Crédito, Alienacdo de Bens,
Amortizacdo de Empréstimos, Transferéncias de Capital e Outras Receitas de Capital.

Salienta-se que as classificagdes orcamentarias sdo essenciais para a programacao,
execucdo, acompanhamento, controle e avaliacdo das atividades do Estado. Por isso, mais
recentemente houve a publicacdo da Portaria Interministerial STN/SOF n° 05, de 25 de agosto
de 2015, que altera a codificacdo das Naturezas de Receita de forma a promover melhorias na
estrutura dos cédigos de classificacdo resultando em mais simplicidade e transparéncia, a qual

devera ser adotada pelos municipios a partir de 2018.

As receitas passam por fases até serem utilizadas. Os estagios da Receita sdo:
Previsdo, Lancamento, Arrecadacdo e Recolhimento. Em concordancia, o MTO (2017, p. 26)
ilustra que as “etapas da receita seguem a ordem de ocorréncia dos fendmenos econdmicos
levando em consideragdo o modelo de orgamento no Pais” e adverte que nem todas as receitas

passam por todas as etapas, como € o caso de uma doacao recebida pelos entes pablicos.

A “Previsdo” € a fase em que as receitas sdo planejadas, estimadas e,
posteriormente, incluidas na lei or¢amentaria. O “Lancamento” refere-se ao ato do 0rgéo
competente, verificar a procedéncia do crédito fiscal e a pessoa que lhe é devedora registrando
0 débito desta. A “Arrecadacdo” corresponde a entrega dos recursos ao Tesouro Nacional por
meio dos agentes arrecadadores pelo regime de caixa. E o “Recolhimento” consiste na
transferéncia dos montantes arrecadados para a conta do Tesouro Nacional, responsével pela

administracdo e controle da arrecadacéo e pela programacao financeira.

3.2.1 Orientacdes Técnicas e Legais sobre Previsdo das Receitas

Para o presente estudo se faz importante conhecer a metodologia aplicada quanto

a previsdo das receitas, pois mas estimativas podem abalar a confiabilidade orcamentaria.

As previsOes de receitas correspondem a uma previsdo de valores que a lei
orcamentaria estima arrecadar no decorrer do exercicio. Atualmente, as principais diretrizes
encontram-se no Manual Técnico de Orcamento de 2017, o qual reline o grande conjunto de

normas do Pais e a transforma em orientagdes praticas.
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A estimativa das receitas deve ser realizada exclusivamente pelo Poder Executivo,
0 qual considerara a legislacdo atual em vigor pertinente ao assunto. Apo6s a fase de
elaboracdo do orcamento, sera enviado ao Poder Legislativo o qual ndo podera alterar a
matéria durante a fase de discussao e aprovacao das leis de planejamento — PPA, LDO e LOA
—, sendo permitidas apenas modificacdes em caso de erro ou omissdo de ordem técnica ou
legal. (AZEVEDO, 2013 apud GIACOMONI, 2008).

Segundo Paiva (2013, p. 1) a previsdo das receitas constitui em fator decisivo,
pois € por meio dela que o ente publico constroi seus programas de trabalho, ou seja, “é com a
estimativa de receitas que sdo fixadas as despesas do or¢camento, bem como o montante de
recursos que serdo destinados aos programas governamentais”. Portanto, ¢ importante que

sejam bem projetadas.

Para serem inclusas na LOA, exige-se que sejam calculadas por meio de estudos
de previsdo que colaborem para sua melhor precisdo e, assim sendo, uma programacgao
orcamentaria equilibrada. Ao longo do tempo foram desenvolvidas diversas metodologias de

calculo e normas que regulamentaram a materia.

Os métodos de estimacdo das receitas mais utilizados sdo os seguintes: método
das médias trienais, método automatico, método direto, método das majora¢des e 0 método da
extrapolacdo. Ademais, conforme cita Silva (2011), independente do método, o importante é
que sejam levados em consideracdo fatores de ordem politica, social e econémica de maneira

que se aproxime da realidade.

Perante a disposi¢do hierarquica das normas juridicas brasileiras as principais leis
gue regem a matéria sdo as leis n° 4.320/64 e a LRF que aperfeicoou as diretrizes de previsdo
orcamentaria realcando a integracdo do planejamento ao orcamento e introduziu principios

para os calculos das estimativas.

Inicialmente a Lei do Or¢amento consagrou a utilizagdo do método direto, o qual
determina que a estimativa deva ser calculada por meio das varias circunstancias que

implicam numa melhor arrecadacéo. (PAIVA, 2013).
Em concordancia tém-se nos artigos 29 e 30 da referida lei (4.320/64) que:

Art. 29. Cabera aos ¢6rgdos de contabilidade ou de arrecadacdo organizar
demonstracBes mensais da receita arrecadada, segundo as rubricas, para servirem de
base e estimativa da receita, na proposta orcamentaria. [...]. Art. 30. A estimativa da
receita terd por base as demonstragdes a que se refere o artigo anterior & arrecadacao
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dos trés Ultimos exercicios, pelo menos bem como as circunstancias de ordem
conjuntural e outras, que possam afetar a produtividade de cada fonte de receita.

Percebe-se a énfase em estimar receitas com base nos trés Gltimos anos por meio
de demonstracbes mensais da receita arrecadada, distinguindo as particularidades de cada

fonte de receita. Porém, ndo cria e nem padroniza uma metodologia de célculo.

A LRF introduziu premissas e um método para o célculo das estimativas das
receitas, as quais, em conjunto com as orientagdes da 4.320/64, formulam os procedimentos a
serem aplicados. Até entdo, ndo se dava tanta importancia ao orcamento das receitas. A partir
da referida Lei (101/00), elas assumiram importancia fundamental na elaboracdo do
orcamento, pois medidas de controle e limites legais de despesas foram vinculadas

diretamente aquelas, objetivando, entre outras providéncias, cumprir o principio do equilibrio.

A Lei n° 101/00 traz em seu artigo 12 o seguinte:

Art. 12. As previsOes de receita observardo as normas técnicas e legais, considerarao
os efeitos das alteracBes na legislagdo, da variacdo do indice de precos, do
crescimento econdémico ou de qualquer outro fator relevante e serdo acompanhadas
de demonstrativo de sua evolucdo nos ultimos trés anos, da proje¢do para os dois
seguintes aquele a que se referirem, e da metodologia de calculo e premissas
utilizadas.

A partir de entdo a Secretaria de Orcamento Federal — SOF, do Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestdo — MPOG, o6rgdo responsavel pela elaboragcdo das
estimativas orcamentarias do Governo Federal, publicou diversos manuais tratando dos
procedimentos que deveriam ser adotados, os quais, em geral abrangem a atencao referentes a
instituicdo de novos tributos, as alteracGes de aliquotas, a variacdo do nivel geral de precos —
devido ao detalhamento por cada tipo de receita —, 0 comportamento dos indicadores

macroecondmicos, a evolucao das receitas nos ultimos trés anos, entre outros.

Em continuidade, o mais recente Manual Técnico de Orgcamento (2017, p. 27) diz

que:

A metodologia de projecédo de receitas aplicada no &mbito federal busca assimilar o
comportamento da arrecadacdo de determinada receita em exercicios anteriores, a
fim de projeta-la para o periodo seguinte, com o auxilio de modelos estatisticos e
matematicos. O modelo dependerd do comportamento da série histérica de
arrecadacdo e de informacdes fornecidas pelos 6rgdos orcamentéarios ou unidades
arrecadadoras envolvidos no processo.
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Observa-se que até o presente momento ndo ha uma padronizacao obrigatéria de
apuracdo ficando sob a responsabilidade do gestor do Poder Executivo definir o melhor
método. Entretanto, devem-se considerar as normas técnicas e legais vigentes no pais.
Finalizado os estudos e previsdes das receitas, chega-se ao valor total desse orcamento, em

seguida inicia-se 0 orcamento das despesas.

3.3 Despesa Publica

As despesas publicas sdo todos os desembolsos realizados pelo Erério que
servirdo para o amparo das prestacGes de servicos, obrigacbes e compromissos assumidos

pelo setor publico em favor da coletividade.

Para Pires (2006) as despesas podem ser observadas sob dois aspectos
importantes: quanto a afetagdo do patriménio e quanto a afetacdo do orcamento. No presente
estudo elas serdo analisadas sob o prisma orcamentario.

Assim como as receitas, as despesas podem ser classificadas em or¢camentérias ou
extraorcamentarias. Para Silva (2011) as despesas orcamentarias representam as despesas
apreciadas na lei orcamentaria ou as decorrentes dos créditos adicionais que deverdo ser
aplicadas aos gastos necessarios a manutencdo e expansdo dos servi¢os publicos. Quanto as
despesas extraorcamentarias sdo aquelas provenientes das receitas extraorcamentarias e que

representam qualquer valor com a caracteristica de simples transitoriedade.

Devido a caracteristica autorizativa do orgcamento, as despesas or¢camentarias sO
poderdo ser executadas se tiverem previstas ou forem adicionadas ao longo do exercicio ao

orcamento, conforme visto acima.

O orcamento utiliza-se de classificagOes para distinguir as despesas sob diversas
concepcdes. De acordo com a Lei n° 4.320/64 e suas atualizacGes, as despesas no orgamento
devem ser apresentadas no minimo por: Orgdo, unidade, unidade executora, funcdo de
governo, subfuncdo de governos, programa, acdo (projetos, atividades ou operacOes
especiais), categoria da despesa, grupo de despesa, modalidade de aplicacdo, elemento de
despesa e fonte de recursos. (AZEVEDO, 2013).
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Em consonancia o MCASP (2017) traz as despesas classificadas em: institucional,
funcional, por estrutura programatica e por natureza. Nota-se que o manual demonstra o
agrupamento das orientacdes sobre classificacdo trazidas pela Lei n° 4.320/64. Por sua vez, a
despesa classificada por natureza subdivide-se em categoria econémica, grupo de natureza da
despesa e elemento da despesa, estrutura dada pela Portaria Interministerial STN/SOF n° 163,
de 2001 para atender as necessidades de consolidacéo das Contas Publicas.

Quanto as categorias econdmicas o art. 12 da Lei n°® 4.320/64 as classifica em
despesas correntes e despesas de capital. Com base na Portaria Interministerial STN/SOF n°
163 de 2001, o Grupo de Natureza da despesa — GND é um agregador dos elementos de
despesa que apresentam caracteristicas semelhantes quanto ao objeto do gasto. Vinculadas as
despesas correntes, estdo os seguintes GNDs: Pessoal e Encargos Sociais, Juros e Encargos da
Divida e Outras Despesas Correntes; e Vinculadas as Despesas de Capital, estdo:
Investimento, InversGes Financeiras e Amortizacdo da Divida. O elemento de despesa tem a
finalidade de identificar os objetos de gasto que a administracdo publica se serve para a

consecucdo de seus fins.

Observa-se que 0 orcamento por programas estd diretamente vinculado ao
orcamento das despesas, pois a metodologia orcamentaria apesar de contemplar o orcamento
das receitas como um bloco informacional de grande importancia, prioriza o plano de trabalho
do governo que é pautado em cima de uma programacao dos gastos possibilitando identificar
e detalhar os resultados por meio de diversos panoramas, havendo assim, uma variedade de

classificagfes, conforme elencado acima.

Assim como a receita, a despesa orcamentéria publica acontece em etapas. Com
base na legislacdo, tém-se as seguintes fases: empenho, liquidacdo e pagamento. Porém, a
doutrina entende que ha ainda a fase de fixacdo, a qual se refere ao crédito fixado na lei

orcamentaria.

De acordo com Kohama (2013) a fase de Fixacdo é a primeira etapa, a qual
permeia a elaboracdo das propostas do governo, a definicdo do plano de trabalho, o projeto de
lei, até se chegar a sua aprovacao e transformacdo em Lei Orcamentaria. Nessa fase ocorre a
alocacdo das despesas e as devidas vinculagbes. O Empenho ocorre posteriormente a fixagéo.
E a fase em que a autoridade competente cria a obrigacio de pagamento para o Estado. A fase

da Liquidacdo consiste na realizacdo do que foi contratado, logo contempla o surgimento do
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direito adquirido pelo credor. O Pagamento é o quarto e Ultimo estagio, € o ato em que 0
poder publico efetua a entrega monetaria ao credor.

3.3.1 Orientacdes Técnicas e Legais sobre Programacao e Fixacao da Despesa

Para o presente estudo se faz importante conhecer a metodologia aplicada quanto
a programacéo e fixacdo das despesas, tendo em vista que mas estimativas podem abalar a

confiabilidade dos orgamentos.

As “previsdes” das despesas correspondem aos valores que a lei orcamentaria fixa
para a execuc¢do no decorrer do exercicio. Assim como para a receita, as principais diretrizes
encontram-se no Manual Técnico Orcamentario de 2017, o qual relne o vasto arcabouco

juridico do pais e o transforma em orientagdes praticas.

A metodologia aplicada a fixacdo das despesas é baseada nos fundamentos do
orcamento-programa, o qual foi inserido no Brasil inicialmente pela Lei do Orcamento e
aperfeicoada posteriormente, principalmente, pelo Decreto-Lei n° 200, de 25 de fevereiro de
1967 e pela Portaria n° 42, de 14 de abril de 1999, emitida pelo antigo Ministério do
Orcamento e Gestdo — MOG.

Cruz (2015, p. 50) explana que “o montante da dotagdo dos créditos
orcamentarios a serem fixados na LOA esta direta e positivamente relacionado com o
montante da previsao da arrecadagdo”. Portanto, o orgcamento da receita € de vital importancia

para a preparacgéo eficaz do orcamento da despesa, conforme mencionado.

O processo de “orgamentacdo” da despesa ¢ feito através de um fluxo que passa
pela programacao qualitativa e quantitativa das despesas. A programacao qualitativa deve ser
feita com o objetivo de responder a questionamentos como: O que ira ser feito? O que se
pretende alcancar? Ou, como ira ser feito? Esta ligada diretamente a identificacdo das esferas
orcamentarias, dos 0Orgdos e unidades orcamentarias, das fungdes e subfuncdes, e dos
programas e acles que irdo ser realizados. Quanto a programacdo quantitativa, ela esta
dividida em duas dimensdes: a fisica e a financeira. A dimenséo fisica define a quantidade dos
bens e servigos que serdo entregues. A dimensao financeira estima o montante necessario para
a execucdo da acdo. (MTO, 2017). Logo, entende-se que a fixacdo da despesa deve atender

inicialmente a critérios qualitativos que deverdo ser mensurados posteriormente.
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Para a programacéo quantitativa, a despesa passa inicialmente por um processo de
organizacao distinguindo-as quais despesas sdo obrigatorias — ou seja, as determinadas por
disposicdes constitucionais e legais — e, em seguida, as despesas discricionarias, fixadas de
acordo com os recursos disponiveis e o plano de governo, dai tém-se a programacéo

quantitativa das despesas.

O artigo 27 da lei n° 4.320/64 deixa claro que as estimativas deverdo estar
estritamente ligadas as politicas econémico-financeiras praticadas pelo governo, o plano de
trabalho proposto por ele e, quando fixadas, o limite orgcamentario de cada unidade

administrativa.

Em relacdo as despesas obrigatdrias, a Constituicdo de 1988 vinculou algumas
receitas a determinadas despesas com o objetivo de garantir beneficios basicos a sociedade,
além de limitar expressamente créditos orcamentarios minimos. Os artigos 195 e 212 da CF
de 1988 definem algumas areas as quais deverdo ser mantidos recursos obrigatérios minimos
para sua manutencdo, que sdo: a seguridade social — que engloba a previdéncia social, a
assisténcia social e a salde — e a educacéo. Por isso, a politica de fixacdo das despesas possuli

cardter juridico, politico, administrativo, econdémico e financeiro.

A LRF disciplinou diversos aspectos relacionados ao or¢camento das despesas,
entre eles, a destinacdo das reservas de contingéncia no inciso Il do art. 5°, a limitacdo e
recomposicdo das dotacGes orcamentarias conforme os § 2° e 1° do art. 9°, as geracdes de
despesas e as medidas cabiveis, assim como as premissas e metodologia de calculo utilizado
na estimativa do impacto or¢camentario-financeiro das mesmas, conforme seu Capitulo IV que

trata da Despesa Publica.

Diante do carater politico, econdmico e juridico, a programacdo e fixacdo das
despesas tornam-se vulneraveis fragilizando a confiabilidade orcamentaria. Diante do carater
politico, as escolhas definidas pelos agentes publicos podem sofrer influéncias externas, tendo
em vista que o orcamento é elaborado por diversas areas ficando exposto as premissas da
teoria da agéncia, a qual afirma que as pessoas tém interesses diferentes. Diante da
perspectiva juridica e econdmica, o fato das vinculacdes exigirem gastos minimos em
determinadas areas em detrimento a outras e a dependéncia da arrecadacdo de determinadas

receitas, podem minar a credibilidade do orgamento das despesas.
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3.4 Elaboracéo versus Execucao do Orgcamento Publico

Todo o processo orgamentario ¢ intitulado como “Ciclo Orcamentario”. De
acordo com a doutrina, esse ciclo € composto pelas fases de elaboracéo, estudo e aprovacéo,

execucdo e avaliacao.

Segundo Slomsky (2013), a “Elaboracdo” é a fase em que sdo determinadas as
metas e objetivos que serdo executados posteriormente. Nessa fase serdo feitos os estudos que
definirdo a programacdo e fixacdo das despesas e 0s montantes das receitas orcamentarias
necessarias para atender as despesas correntes e de capital. A fase de “Estudo e Aprovagdo” é
de competéncia do Poder Legislativo, é o estdgio em que as leis serdo apreciadas pelas casas
legislativas para posterior aprovag¢dao. A “Execucdo” é a fase em que serdo realizados 0s
programas previstos na Lei Orcamentaria. A “Avaliacao” € a fase que, apesar de prevista,
geralmente ndo é realizada, pois é uma pratica ao se encerrar um exercicio, o Poder Executivo

Se preparar para executar 0 novo orgcamento.

Durante a elaboracdo do orcamento sdo definidas as diretrizes a serem seguidas,
as receitas e despesas sdo projetadas, sdo feitas a escolha de quais programas de trabalho
serdo desenvolvidos e a consolidacdo das propostas orcamentérias individuais por cada
unidade orcamentaria, e em seguida a formulacdo da proposta final do orcamento concluindo
com a aprovacao do poder legislativo e san¢do do executivo. Um processo que pode durar até
um ano. Durante a fase da execuc¢do ocorre a materializacdo do que foi planejado na etapa da

elaboracdo.

Sobre a relacdo entre a elaboracdo e a execucdo orcamentaria Pereira (2009)
afirma que antes da Carta Magna de 1988, os planos, assim como as fontes de recursos, eram
definidos exclusivamente sob a vontade do Executivo. Logo, o or¢amento era “realmente uma
peca de ficcdo, pois as decisdes sobre a alocagdo ou vinculagdo dos recursos sequer eram
registradas no Orgamento da Unido”. (PEREIRA 2009, p. 268, apud DIAS, 2002, p. 3).

A partir da Constituicdo de 1988, conforme visto anteriormente, houve uma
reforma no sistema orgamentario do Pais por meio da inclusdo dos instrumentos de
planejamento e da introducgdo de novos principios, como o da maior eficiéncia — destacado no
caput do artigo 37 — no intuito de se obter melhores resultados na gestdo publica, portanto

vinculado a questéo da elaboracédo versus execucdo do orgamento.
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Saldanha (2013, p. 10) explica que com o advento da Lei de responsabilidade
Fiscal:
Os gestores passaram a dar maior atencdo a elaboragdo do Orgamento Publico e o
Controle de sua execucdo, dadas também as circunstancias de que um Orgamento
bem elaborado é de suma importancia para uma boa execucdo de suas despesas

orcadas e receitas previstas, tornando mais transparente o processo de execucdo
deste Orgamento.

A Lei Complementar n° 101/00 surgiu como um fator importante no auxilio da
boa gestdo e na manutencdo do equilibrio entre as receitas e despesas publicas. Visualiza-se
por meio do bojo da norma os objetivos em evitar desvios no equilibrio or¢camentario,
combater fraudes e corrupcédo, e estimular a eficiéncia em contrapartida dos desperdicios.
Com a edicdo da Lei, os gestores publicos, a partir de entdo, passam a se ver diante de uma
norma que os responsabilizam frente a gestdo dos recursos publicos exigindo transparéncia e

um maior comprometimento no processo de elaboracao e execucao orcamentaria.

A Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econémico — OCDE
(2002, p. 7) diz que:

A administracdo e o processo de elaboracdo do or¢camento publico tradicionalmente
tém se baseado em sistemas de normas de procedimento. Entretanto, inovacGes
recentes dos sistemas de orcamento e gestdo tém focalizado mais a obtencdo de
resultados e ndo a observancia de tais normas de procedimento em que 0s objetivos
seriam: - implantar ¢ manter a disciplina fiscal agregada (isto €, garantir que o
governo ndo gaste, de modo geral, mais do que 0 necessario para atingir seus
objetivos politicos coletivos); - alocar recursos de acordo com as prioridades
governamentais (ou seja, gastar naquilo que é considerado politicamente mais
importante — eficiéncia alocativa); e - promover eficiéncia no uso dos recursos
orcamentérios para executar programas e servi¢os (ou seja, encorajar a eficiéncia
técnica).

Observa-se, através da OCDE ja em 2002, o empenho internacional no
aperfeicoamento dos conceitos envolvendo a elaboracdo, execucdo e a finalidade dos
orcamentos, estimulando a preocupacdo com a boa gestdo fiscal, com a eficiéncia alocativa

dos recursos, e com a promocao da eficiéncia técnica sobre a prestacdo dos servigos publicos.

A NBCTSPEC, de 23 de setembro de 2016 traca 0 mesmo caminho quando

dispde que:

Devido a importancia do orcamento publico aprovado, as informacBes que
possibilitam aos usuérios compararem a execugdo orgamentaria com o orgcamento
previsto facilitam a anélise quanto ao desempenho das entidades do setor publico.
Tais informagBes instrumentalizam a prestacdo de contas e a responsabilizacao
(accountability) e fornecem subsidios para o processo decisério relativo aos
orcamentos dos exercicios subsequentes.
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Logo, verifica-se que ter essa ferramenta atualizada aperfeicoada e confiavel é
fator decisivo para o aprimoramento desse instrumento de tomada de deciséo, devendo
sustentar-se na pratica de bons debates, boas politicas e boas técnicas para o atingimento da

sua real funcéo.

Conforme Andrade (2017), o orcamento quando bem planejado, deixa de ser
apenas uma formalidade legal sendo de fato um instrumento de gestdo, o qual permite que a

execucao orcamentéria ocorra na mais perfeita harmonia.

Apesar de todo arcabouco legislativo, estudos revelam que ainda ha dificuldade
em obter uma boa relacdo entre execucdo e elaboragcdo or¢camentéaria. De acordo com um
estudo realizado por Mendes (2009) publicado na Coordenacgédo de Estudos do Senado Federal
em 2009, o sistema orcamentario atual criado pela Constituicdo de 1988 € uma mera

formalidade burocrética o qual sucumbiu as caracteristicas do sistema politico brasileiro.

Em consonancia, Piscitelli e Timbo (2012) afirmam que, no Brasil o que se tem
verificado ao longo do tempo com frequéncia € que os objetivos fixados ndo tém nenhuma
proximidade com a realidade. Segundo os autores, é visivel que as execuc¢des ndo traduzem
as previsdes e que estas sdo deliberadamente “arbitradas” na elaboragcdo or¢camentdria,
considerando também que os 6rgdos de controle ndo tém condi¢bes, e muitas vezes ndo sdo

apropriados para esse trabalho.

Piscitelli e Timbo (2012) ainda acrescentam que quase todos os planos sdo
rapidamente descartados, ignorados ou modificados deixando de servir como um instrumento

referencial.

O estudo feito pela Federacdo das Industrias do Estado do Rio de Janeiro —
FIRJAN em 2016 sobre o ano anterior confirma essas afirmacfes. O trabalho aponta que
87,4% dos municipios brasileiros estdo em situacdo critica ou dificil e apenas 0,5%
encontram-se excelentes em se tratando de eficiéncia na gestdo orgamentéria das prefeituras.
Os resultados demonstram a pior situacdo fiscal dos ultimos 10 anos. O indice FIRJAN de
Gestdo Fiscal — IFGF foi criado justamente para avaliar a qualidade da gestdo fiscal dos

municipios brasileiros.

Em geral os orcamentos séo elaborados e executados ainda como antigamente, na

forma tradicional. Percebe-se isso, atraves das muitas modificagdes por meio de
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suplementacOes e créditos orcamentarios, modificando totalmente a peca original, ou pelo
grande desvio entre este e o executado. Da mesma forma alteragdes na propria lei
orcamentaria sob a vontade apenas do Executivo sem a apreciacdo do Legislativo gera
desconfianca pela falta de transparéncia. (PISCITELLI e TIMBO, 2012).

Cruz (2015, p. 52) confirma sobre a vulnerabilidade trazida ao orgamento.
Segundo ela, por meio dos créditos adicionais, esse artificio:
garante maior discricionariedade ao Poder Executivo, responsavel pela execucéo do
orcamento, uma vez que os ajustes efetuados ndo passam pelo mesmo processo de
apreciacdo e discussdo da proposta inicial. Embora os créditos adicionais
suplementares e especiais necessitem de autorizacdo legislativa para sua abertura,
ndo passam pelo processo de discussao que caracteriza a Lei Orgamentéria, inclusive

com participagdo popular, por meio das audiéncias publicas ou mecanismos de
orcamento participativo.

Observa-se que mesmo com o rol de leis disciplinando sobre o sistema
orcamentario, ainda ha pouca adequacdo por parte dos gestores. O estudo realizado pelo
FIRJAN demonstra a dificuldade em se elaborar um orcamento confiavel. Apesar do
orcamento esta regulamentado seu conteldo pode ndo ser confiavel e as modificacGes feitas
ao longo do exercicio prejudicam a transparéncia tendo em vista que as circunstancias dos

ajustes nédo séo divulgadas.

De acordo com Cruz (2015), caso as receitas sejam subestimadas, o Executivo
tera ociosidade de recursos por excesso de arrecadacdo ocasionando a abertura de créditos
adicionais, os quais ndo fardo parte da programacdo original e prejudicando a transparéncia,
conforme explanado anteriormente. Em contrapartida, a superestimacao de receitas implica
em contingenciamento de dotagcfes, uma vez que as receitas arrecadadas ndo sao suficientes
para amparar as despesas inicialmente autorizadas. Encaixa-se aqui, 0 conceito de folga

orcamentaria, o qual normalmente ocorre para possibilitar a barganha de favores.

Verifica-se que a superestimacéo e a subestimacédo das receitas podem resultar em
efeitos negativos para a execugdo orcamentaria e consequentemente na realizacdo das metas e

limites fiscais.

A subestimacdo pode causar o entendimento ficticio de uma maior eficiéncia e
eficacia do Poder Executivo conduzindo a uma avaliagdo equivocada de um melhor

desempenho da economia. Em relagdo a despesa, como também se tem a subestimacao é
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possivel haver um “empoderamento” do Executivo diante da execugdo das despesas

“excedentes” ampliando as manipulagdes na execugdo do orgamento.

Por sua vez, superestimar as receitas torna invidvel a realizacdo das despesas
autorizadas legalmente. Na pratica, 0 Executivo acaba sendo o mandatario do processo sobre
quais e quando realizar as despesas. Nesse caso, 0 or¢camento passa a ser apenas uma lei que
autoriza certo montante a ser executado ignorando sua fungéo de programacao e planejamento

em curto prazo.

3.5 Orcamento Publico nos Municipios

O histérico constitucional brasileiro demonstra que, inicialmente, havia uma forte
concentracdo das atividades econdmicas, politicas e administrativas por parte do governo
federal. Sempre houve discuss@es acerca das funcGes administrativas, econdmicas e politicas

dos municipios.

O pais teve sete constituicdes, as quais ora aumentavam ora diminuiam a
autonomia dos municipios, desde a primeira constituicdo do periodo imperial, datada de 1824
até a de 1967 marcada pelo regime militar, chegando a Constituicdo de 1988 denominada de
Constituicdo Cidada. (FELISBINO, 2012).

Até meados da década de 60 ainda era forte a participacdo dos 6rgdos regionais de
planejamento. Nessa época 0s municipios eram vistos apenas como regides geograficas, e ndo
como um ente da federagcdo com autonomia suficiente para realizar fungées administrativas e

legislativas.

A partir da Constituicdo de 1988 pela primeira vez os municipios foram elevados
a condicdo de entes da federacgdo, a qual trouxe autonomia no aspecto politico, administrativo
e financeiro outorgando-lhes inclusive elaborar sua propria lei organica permitindo a partir dai
legislar sobre assuntos de interesse local. (FELISBINO, 2012). Segundo Meirelles (2009, p.
63) “essa outorga constitucional de autonomia aos Municipios ¢ uma peculiaridade da

Federacdo brasileira”.

Devido a essa capacidade de autorregulacdo conquistada em 1988, cada municipio

passou a elaborar, aprovar e executar seu planejamento e sua lei orcamentaria de acordo com



46

as leis vigentes no pais. O modelo praticado € o0 mesmo pelo governo federal, o qual exige a
discriminacdo de todas as receitas, todas as despesas, suas origens e alocagdes, 0s programas,
os limites minimos e maximos e todas as analises referentes ao endividamento e avaliacdo do

seu desempenho.

4 AVALIACAO DE DESEMPENHO DA GESTAO PUBLICA

Essa secdo contempla a fase de Avaliacdo do ciclo orcamentario a qual visa
verificar o nivel dos objetivos alcangados, a mensuracao das modificagGes ocorridas durante a

execucdo e a avaliacdo do desempenho do Orcamento Publico.

No século XX, os governos subnacionais expandiram sua participacdo na vida da
sociedade aumentando a demanda por servicos publicos e consequentemente gerando
ineficiéncias, principalmente a partir de 1988 com a promulgacéo da Constituicdo Federal que
elevou os Municipios a entes da federacdo, conforme visto anteriormente. Logo, a Carta
Magna também aprovou medidas que os proporcionou maior autonomia com o objetivo de

alcancar melhores resultados.

Segundo Lubambo (2006, p. 86), “nao h& duvidas sobre o fato de que os
municipios vém assumindo maior autonomia e mais responsabilidades na provisdo de bens e

servicos publicos, ainda que de forma seletiva e na medida de suas possibilidades”.

Portanto, é necessario que se fiscalize e se mensure o desempenho, em todas as
areas do Estado frente as necessidades da populacdo, com o objetivo de corrigir falhas,

ineficiéncias, ingeréncias e irresponsabilidades com a coisa publica.

Com essa problematica, ndo apenas na esfera municipal mais também nas demais
esferas governamentais, diversos modelos de avaliagdo surgem através de iniciativas de
instituicdes ligadas ao governo, pesquisadores independentes, académicos, organizacdes ndo
governamentais e instituicdes internacionais, com o objetivo de permitir que os stackholders

avaliem de forma confiavel e fiscalizem todos os aspectos da Administracao Publica.

No mundo diversas organizacdes estdo voltadas para avaliar a gestdo publica e as
condigdes sociais, 0 que pode demonstrar o interesse internacional sobre o tema. (AZEVEDO,
2013). Organizagdes como o Banco Mundial, OCDE, ONU, OMS, CEPAL, UNICEF e
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outras, possuem diversos trabalhos voltados para a gestdo publica e suas relagdes com a
sociedade, assim como Vvarios paises e instituicbes como a Suica, 0 FMI e o BID, entre outros,

respectivamente, financiam e incentivam o desenvolvimento de pesquisas e projetos.

Pesquisas académicas empreendem esforcos no sentido de contribuir para o
desenvolvimento do melhor desempenho da gestdo. Cruz (2015 p. 70) acrescenta que a
academia tem contribuido bastante para a “avaliacdo da responsabilidade e desempenho fiscal
das entidades publicas, bem como compreender quais variaveis podem influenciar o
desempenho e a situacdo fiscal de tais entidades”. Nao s6 no desempenho fiscal, verificam-se

também diversas iniciativas na area de planejamento.

Gomes et al. (2013, p. 2) diz que, “registrar e gerar relatdrios ndao seriam
suficientes para observar o desenvolvimento. Agregam-se entdo indicadores de desempenho

que, além de medir aspectos economicos, medem a qualidade do bem estar coletivo”.

Essa é a nova realidade causada pela implantacdo da Nova Gestdo Publica a qual
exige a gestdo por resultados; se preocupa com o constante acompanhamento e a avaliacdo
das consequéncias dos servicos e das politicas publicas em busca do aumento da eficacia, da
eficiéncia e accountability da gestdo publica; se baseia no uso de informacdes eficientes; e
estabelece indicadores de desempenho. (GOMES, 2009).

De acordo com o Ministério de Planejamento, Or¢camento e Gestdo (2010, p. 21),

os indicadores sdo instrumentos que permitem identificar e medir aspectos
relacionados a um determinado conceito, fenémeno, problema ou resultado de uma
intervengdo na realidade. A principal finalidade de um indicador é traduzir, de forma
mensuravel, determinado aspecto de uma dada (situacdo social) ou construida (agéo
de governo), de maneira a tornar operacional a sua observacéo e avaliacdo.

Indicadores, segundo Gomes et al. (2013, p. 5 apud BRASIL, 2009, p. 13), “sdo
definidos como métricas que proporcionam informacgdes sobre o desempenho de um objeto
(seja governo, politica, programa, organizacdo, projeto, etc.), com vistas ao controle,

comunicagao e melhoria”.

O Ministerio do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo através da Secretaria
de Planejamento e Investimento Estratégico — SPI langou em 2010 o Guia Metodologico de
Indicadores de Programas contendo uma sintese conceitual e uma metodologia de construcéo
de indicadores de desempenho de Programas do PPA, e através da Secretaria de Gestdo

Publica — SEGEP em 2013, o Manual de Orientacdo para a Gestdo do Desempenho com a
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finalidade de auxiliar no entendimento dos procedimentos e das rotinas necessarias a
realizacdo da gestdo com eficiéncia. Notam-se as iniciativas por parte do Governo em

fomentar estudos que expandam o desenvolvimento de pesquisas sobre o desempenho.

Ao mesmo tempo discute-se ndo apenas sobre desenvolver e aplicar ferramentas
de avaliacdo, mas também de harmonizar as informacgdes publicas mundialmente. Em
conformidade, o Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo — MPOG (2006, p. 46)

menciona sobre:

a necessidade de que todos os Orcamentos (incluindo os dos governos
locais/prefeituras) “falem a mesma linguagem”, isto é, sejam preparados de acordo
com 0s mesmos sistemas contébeis, obedegam aos mesmos principios e conceitos
orcamentarios, pratiquem mecanismos similares de acompanhamento e controle e
disponham de sistemas de avaliacdo de resultados comuns. Sendo aceitaveis (a
semelhan¢a do que ocorre, por exemplo, nos EUA) algumas distingdes especificas
internas a cada Estado, € fundamental que a uniformidade exista.

O processo orcamentario evolui na medida em que as necessidades surgem.
Observa-se que 0 objetivo ndo é apenas ter uma ferramenta confiavel, mas sim que possa ser
utilizada em qualquer parte do mundo. O orcamento passa por essa harmonizacdo através da
convergéncia internacional da contabilidade por meio das orientacdes emitidas pelo
International Federation of Accountants — IFAC e pelas normas publicadas pelo Conselho
Federal de Contabilidade — CFC. De acordo com Ferreira (2011) o objetivo da padronizacao é
proporcionar a harmonizacdo das demonstracGes propiciando a comparabilidade entre os
relatorios de forma padronizada. Porém esse processo foi iniciado recentemente e ainda passa

por diversas adaptacoes.

Diversos trabalhos com base no orcamento em nivel nacional e mundial

contribuem para avaliacdo da gestdo publica disponibilizando metodologias de mensuragéo.

4.1 Estudos sobre Orcamentos e Ferramentas de Avaliacdo

Ao se verificar os estudos sobre Orgcamento Publico no Brasil, sdo encontradas

diversas abordagens distintas. A seguir alguns estudos relacionados ao tema.

H& maiores esforcos em estudar a participacdo popular no processo de elaboracéo,

barganha orcamentaria, anélise nas audiéncias publicas, folga orgcamentéria, orgamento por
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regime de competéncia, execu¢do orcamentaria, e poucos trabalhos voltados a avaliacdo e
alocacdo orcamentaria. (AZEVEDO, 2013).

Lourecon (2001) estudou se o orgcamento publico municipal est4 servindo como

elo entre o planejamento operacional e as finangas em municipios do Estado do Parana.

Scarpin e Slomski (2005, p. 1199) realizaram uma pesquisa com orgamentos
publicos para “determinar se a relagdo entre a receita or¢camentaria prevista e a realizada

aumentou com o advento da Lei de Responsabilidade Fiscal”.

O Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada — IPEA (2009) faz uma andlise sobre
a reforma orcamentaria e a eficiéncia fiscal, em que ele explana as modificacGes
orcamentarias ocorridas em 1980 que objetivou recuperar a relevancia do orcamento na vida
publica nacional, mas verificou que diante do cenario econdmico da época criaram distor¢des

que desfiguraram o processo orcamentario e aumentaram a ineficiéncia.

Faria et al. (2011) apresentam quais 0s principais autores da producéo cientifica

que tratam sobre a assimetria da informacéo na elaboracdo do orcamento.

Menezes (2013) analisa a execucdo orcamentaria da capital cearense para verificar
se ha excessos de arrecadacdo e compreender quais as justificativas para as variacdes das
Receitas Tributarias e das Transferéncias Correntes.

Osajima e Aquino (2013) investigaram se existe folga orcamentaria no Modelo de
Mensuracdo de Desempenho — MMD aplicado aos servidores publicos de determinada
Secretaria da Fazenda e verificou alguns fatores enddgenos e exdgenos associados ao

desempenho de suas tarefas.

Saldanha (2013) analisou a elaboracdo e a execuc¢do da Lei Orcamentaria Anual

de um municipio brasileiro.

Azevedo (2013, p. 8) “analisou o grau de imprecisdo orcamentaria dos municipios

brasileiros e sugeriu fatores que estariam associados a imprecisao”.

Zonato, Junior e Filho (2014) verificaram o desempenho do modelo de Koyck na
previsdo das receitas publicas dos 10 maiores municipios de um estado brasileiro em

comparagdo com o modelo adotado por eles.
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Meneses (2015) buscou estudar o Orcamento Participativo e fazer uma anélise

comparativa de indicadores de desenvolvimento social de municipios brasileiros.

Com o aprofundamento das discussdes sobre o orgcamento publico, trabalhos sobre
esse tema passaram a contribuir para o desenvolvimento da confiabilidade dos orcamentos
publicos e sua execucdo eficiente, e diversas ferramentas de avaliacdo surgiram e surgem a
cada dia. O objetivo € o de permitir que as organizagdes publicas possam se qualificar cada
vez mais no intuito de alcancar maior eficiéncia na alocacdo de recursos e desenvolvimento

social, como se pode ver abaixo.

O modelo proposto por Koyck, conforme Zonato, Junior e Filho (2014, p. 257),
baseia-se em “uma regressdo linear bivariada que possibilita a estimagdo de resultados
econémicos de um periodo com base nos resultados dos periodos anteriores € no espaco e no

tempo que este ocupa”.

Vecchia e Montoya (2002) desenvolveram um conjunto de indices para avaliar
especificamente a eficiéncia no planejamento municipal através dos resultados de orgamentos
planejados e executados, os quais foram denominados como “Indices de Eficiéncia do
Planejamento Municipal”. Eles advertem que a literatura ndo oferece parametros que
estabelecam o nivel de discrepancia maxima aceitavel para avaliar a acurécia nas previsoes
orcamentarias, tanto em termos de receitas quanto de despesas, bem como da abertura de
créditos adicionais. Ainda hoje ndo ha esses critérios.

Guimaraes (2008), em sua dissertacdo de mestrado denominada “Avaliacdo de
Desempenho da Gestdo Publica Municipal”, utilizou o indicador denominado “Indicador de
Eficiéncia Or¢amentaria do Municipio” o qual mostra a capacidade do Municipio de aplicar a

receita total arrecadada nas despesas totais.

No ambito da administragdo publica a LRF introduziu o relatorio de cumprimento
de metas de receitas e despesas, denominado de Anexo de Metas Fiscais que estabelece metas
anuais em valores correntes e constantes relativas as receitas, despesas, resultado nominal e
priméario e montante da divida publica; os instrumentos de transparéncia da gestdo fiscal que
sdo o Relatério Resumido da Execucdo Orcamentaria e o Relatorio de Gestdo Fiscal; e os
indicadores fiscais: Divida Consolidada Liquida (DCL), Receita Corrente Liquida (RCL) e 0
DCL/RCL.
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O Observatorio Social do Brasil desenvolveu um conjunto de indicadores
baseados em duas matrizes, a de longo prazo e a de curto prazo, que analisam o nivel de
execucdo orcamentaria, das receitas e das despesas, e outros indices sociais.
(OBSERVATORIO SOCIAL, 2017).

O International Budget Partnership utiliza o Open Budget Index, publicacdo
divulgada desde o ano de 2006 a qual visa promover o acesso publico & informacédo
orcamentaria e a adogdo de sistemas orcamentarios responsdveis. O OBI atribui uma
pontuacdo a cada pais com base nas informacgdes que sdo disponibilizas ao publico durante

todo o processo orgcamentario. (IBP, 2017).

O International Budget Pratices and Procedures Database € um trabalho feito
com o apoio do Banco Mundial e a OCDE. Essa base de dados fornece aos usuarios
informagdo para comparar as praticas nacionais de elaboragdo orcamentéria e gestdo
financeira de todo o mundo. (OCDE, 2017).

O FIRJAN também realiza um trabalho bastante completo em relacéo a avaliacdo
socioecondmica e de gestdo no Brasil. O indice FIRJAN de Gestdo Fiscal (IFGF), por
exemplo, é um estudo anual que tem por objetivo fortalecer a cultura da responsabilidade
administrativa ao fornecer subsidios para uma gestdo publica eficiente e democratica.
(FIRJAN, 2017).

Outro projeto de dimensdo mundial, o qual serd utilizado como base para o
desenvolvimento desse trabalho, é o PEFA (Public Expenditure and Financial
Accountability), o qual é um programa que tem o objetivo de melhorar a gestdo das financas
publicas mundiais e apoiar o desenvolvimento sustentavel. Esse método € estruturado sobre
sete pilares que mensuram o desempenho da gestdo sob diversos segmentos e € capaz de
padronizar internacionalmente as informacdes geradas pela sua aplicacdo, de modo que

diversos paises possam compartilha-las para o alcance de uma gestao eficiente e comparativa.

Nota-se a relevancia sobre os estudos voltados para o orcamento publico, a busca
da eficiéncia do orcamento e na importancia da precisao das estimativas orgcamentarias para a
execucdo de um bom planejamento. Logo, a confiabilidade dos or¢camentos é fundamental

para a boa gestdo assim como a nova contabilidade enfatiza.
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4.2 Programa de Despesas Publicas e Responsabilidade Financeira — PEFA (Public
Expenditure and Financial Accountability)

O Programa de Despesas Publicas e Responsabilidade Financeira — PEFA surgiu
em 2001, o qual foi desenvolvido através da parceria de sete entidades, a Comissao Europeia,
0 Fundo Monetario Internacional, o Banco Mundial e os governos da Franga, Noruega, Suica
e Reino Unido. Atualmente é sediado no Banco Mundial em Washington DC.

O programa foi desenvolvido como meio de reduzir esforcos e custos de maltiplas
avaliacdes, facilitar o dialogo entre o governo e outros usuarios, melhorar as politicas fiscais,
avaliar o desempenho de gestdo financeira publica de acordo com os gastos publicos, avaliar
sistemas de compras e de prestacdo de contas financeiras, e desenvolver uma sequéncia

prética de acGes para a reforma e capacitacdo da gestdo publica. (PEFA history, 2017).

O programa foi elaborado para ser executado em quatro fases. Atualmente esta na
quarta, conforme o Quadro 2, o qual se pode verificar a intengdo grandiosa do projeto.

Quadro 2 — Cronograma de metas do Secretariado PEFA.

Fase Periodo Objetivo
] Formular uma abordagem reforgada e desenvolver
1 — Desenvolvimento 2002 a 2005
0 PEFA framework.
. L Implantacéo global do PEFA framework. Foco na
2 — Disseminagdo 2006 a 2008 )
compliance com o PEFA framework.
Monitoramento de mudancas nos sistemas de
5 avaliacdo de Gestéo Financeira de Desempenho ao
3 — Integragéo 2009 a 2012 ) )
longo do tempo. Aumentar a disseminacdo,
colaboracao de doadores e utilizacdo pelos paises.
Aumentar a relevancia do PEFA framework.
4 — Bem Publico Global 2013 a 2017 Efetuar a divulgacdo para todo o grupo do quadro
de colaboragdo que compde o PEFA.

Fonte: Elaborado pelo autor com base no PEFA (2017)

Atualmente o modelo foi utilizado em 149 paises, onde ha 550 avalia¢cGes em todo
0 mundo. Estdo finalizadas 442 — as quais, 304 estdo disponiveis para consulta — 81 estdo na
fase de projeto e 27 estdo sendo planejadas. O Brasil esta entre os usuarios do modelo com

publicacGes em fases de projeto e final. S&o sete avaliacOes, apresentadas no Quadro 3.
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Quadro 3 — AvaliacGes PEFA no Brasil.

Pais / ente da federacéo Ano Disponivel para Situacdo Tipo
consulta
Estado do Ceara 2009 Néo Final Subnacional
Distrito Federal 2009 Néo Final Subnacional
Estado de Minas Gerais 2009 Néo Final Subnacional
Estado do Pernambuco 2009 Né&o Final Subnacional
Brasil 2009 Sim Final Nacional
Municipio de Teresina 2015 Né&o Projeto Subnacional
Estado de Santa Catarina 2015 Sim Final Subnacional

Fonte: Elaborado pelo autor com base no PEFA. (2017).

Nota-se, através do Quadro 3, a busca por parte de alguns Estados e da Unido,
assim como do municipio de Teresina em aprimorar sua administracdo publica por meio da
avaliacdo PEFA. Logo, a utilizacdo do método por parte de alguns entes da federacdo foi
determinante para a escolha da metodologia aplicada ao presente estudo.

Verifica-se que poucos disponibilizam os relatorios sobre o seu desempenho. De
acordo com o Secretariado PEFA, em determinados casos, as instituicdes ou 0s governos ndo
divulgam suas avaliacdes por ocorrer uma baixa classificacdo em seu desempenho, entretanto
0 PEFA explana que mesmo havendo um baixo desempenho é importante sua divulgacao pelo
fato dos relatorios apresentarem também as medidas tomadas para a melhoria da gestdo

publica.

O objetivo do PEFA framework é permitir aos observadores nacionais e
internacionais 0 acompanhamento dos sistemas mundiais de gestdo de finangas publicas, de
forma que permita analisar trés principais dimensbes: a disciplina fiscal, a alocacdo

orcamentaria eficiente e a eficiéncia operacional dos gastos publicos. (PEFA, 2017).

O programa exige um rigido processo para implantagdo passando pelo
planejamento da avaliacdo PEFA, trabalho de campo, elaboracdo e publicacdo final do
trabalho, e por fim, as a¢Oes de reformas e acompanhamento. Todo 0 processo dura entre oito

e doze meses dependendo do nivel de colaboracéo dos agentes envolvidos.

Utilizar o modelo pode ser uma entrada para o desenvolvimento e implantacdo de

uma melhor gestdo financeira por resultados, para a solugédo de problemas, e para o estimulo
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na adocdo de préticas internacionais, ou seja, harmonizar internacionalmente as informacdes

da gestdo publica, assim como na iniciativa privada.

Atualmente o modelo mais atual da metodologia é o chamado PEFA 2016 que é a
versdo mais significativa desde a sua criacdo em 2001. Esse modelo possui um total de 31
indicadores de desempenho, divididos em 94 dimensdes especificas de analise, e distribuidos
em sete pilares que capturam os principais sistemas, processos e instituicbes do Governo.
(PEFA, 2016).

Os sete pilares sdo: PILAR | — Confiabilidade Orcamentéria; PILAR Il —
Transparéncia das Financas Publicas; PILAR Il — Gestdo de Ativos e Passivos; PILAR IV —
Estratégia Fiscal e Orcamento Baseado em Politicas; PILAR V — Previsibilidade e Controle
da Execucdo Orcamentaria; PILAR VI — Contabilidade e Prestacdo de Informacdes; e PILAR

VIl — Controle e Auditoria Externa.

Em 2012 foi criado um selo com o objetivo de aumentar a confianca dos usuarios
que permita identificar se a avaliacdo produzida seguiu com rigor todas as regras de
elaboracdo, chamado de PEFA Chek. Apds a fase de averiguacdo dos relatérios e aprovacgédo
do relatério PEFA pelo Secretariado, o relatério final é devolvido para o governo para sua
aprovacao. Nota-se que o relatério ndo é do patrocinador ou parceiro de desenvolvimento,

mas sim do Governo, o Unico que pode autorizar sua publicacgéo.

Inicialmente as avaliagfes eram destinadas aos governos federais, entretanto a
aplicacdo passou a ser adotada também por entes subnacionais, como 0s governos estaduais,
regionais ou locais, incluindo os municipios. Salienta-se que unidades descentralizadas do

governo central ndo sdo governos subnacionais, pois ndo tem autonomia legal.
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5 METODOLOGIA

Este trabalho contempla as convic¢bes da New Public Management que aprecia a
aplicacdo do uso de indicadores de acompanhamento, para conquistar a eficiéncia das acoes
praticadas nas entidades publicas. Portanto, a utilizagdo de ferramentas de avaliacdo é de

fundamental importancia e sera utilizada neste trabalho.

Tendo como objetivo avaliar a credibilidade orcamentaria dos dez maiores
municipios do Estado do Ceard, essa pesquisa aplicard como base para avaliagdo dos
orcamentos um modelo inspirado no PILAR | da metodologia PEFA — 2016, o qual permite
analisar a confiabilidade orcamentéaria e classificar os municipios em um grau de imprecisdo

contribuindo para os estudos sobre a fase de “Avalia¢ao” do ciclo orgamentéario.

Inicialmente, nessa secao, sera tratada a caracterizacdo da pesquisa de acordo com
sua abordagem, seus objetivos e seus procedimentos técnicos. Em seguida, serd apresentado o
ambiente no qual o estudo foi inserido e por fim as diretrizes para a aplicagdo da metodologia

de avaliacdo e as etapas da pesquisa.

5.1 Caracterizagdo da Pesquisa

Considerando que o objetivo deste estudo consiste em analisar a credibilidade
orcamentaria dos dez municipios cearenses com maior representatividade econémica nos anos
de 2010 a 2014, adotou-se a abordagem qualitativa e quantitativa. Beuren (2008) esclarece
gue a pesquisa quantitativa caracteriza-se pelo emprego de instrumentos estatisticos os quais
visam garantir a precisdo dos resultados e evitar distorcdes de analise. De acordo com
Gerhardt e Silveira (Org., 2009) a pesquisa qualitativa ndo se preocupa em apresentar
numeros, mas, sim, com o aprofundamento da compreensdo de um grupo social, de uma
organizacao, etc. Logo, adéquam-se ao estudo haja vista a utilizacdo de técnicas de estatistica

descritiva e a classificagao final por meio de escalas de desempenho.

Quanto aos objetivos, a presente pesquisa apresenta-se como descritiva. Para
Prodanov e Freitas (2013) a pesquisa descritiva demonstra as caracteristicas de determinada
populacdo, fendmeno ou o estabelecimento de relagdes entre varidveis, envolvendo técnicas

padronizadas de coleta de dados, em geral sob a forma de levantamento ou survey. Como
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exemplo, cita-se pesquisas que tém por objetivo estudar as caracteristicas de um grupo, como:
o nivel de atendimento, condicdes e indices de determinados 6rgaos, entidades ou pessoas.

Com relacdo aos procedimentos técnicos, este estudo utiliza-se da pesquisa
documental e bibliografica abrangendo livros, trabalhos cientificos, leis, guias, manuais,
relatorios e publicacdes disponibilizadas na internet. Conforme Gil (2008) a pesquisa
bibliogréfica € desenvolvida a partir de material j& elaborado, constituidos principalmente de
livros e artigos cientificos. A pesquisa documental utiliza documentos que nao receberam
nenhum tipo de tratamento, como: documentos oficiais, reportagens, contratos, entre outros; e
documentos que de alguma forma ja foram analisados, como: relatérios de pesquisa, tabelas

estatisticas, etc.

Na pesquisa bibliografica utilizam-se conceitos e diretrizes de material ja
elaborado como a LRF, a Lei n° 4.320/64, o Manual de Contabilidade Aplicado ao Setor
Publico — MCASP (2017), o Guia de Orientacdo para a Aplicacdo da Metodologia PEFA
2016, livros e artigos cientificos. Por sua vez, mediante a pesquisa documental, utilizam-se
materiais que ainda nao receberam um tratamento, os quais serviram para elaboracdo deste
trabalho, como a andlise documental das Leis Orgamentérias e das Prestacdes de Contas dos
Governos Municipais.

Ademais, utilizando um método inspirado na metodologia PEFA, que é uma
metodologia de avaliacdo de financas publicas ja realizadas em mais de 140 paises, e com
base na obtencdo de dados e analise documental dos objetos de estudo que foram: a LOA, 0s
Relatérios Resumidos de Execucdo Orcamentéaria e as demais Prestacdes de Contas dos
Municipios, as informacdes essas extraidas das homepages dos municipios, do Tribunal de
Contas do Municipio — TCM, do Sistema de Informacfes Contdbeis e Fiscais do Setor
Publico Brasileiro — SICONFI e do Instituto Brasileiro de Geografias e Estatisticas — IBGE
fez-se a anélise das variagdes totais e de composi¢do dos valores previstos e realizados das
receitas orcamentarias, e dos montantes inicialmente dotados e posteriormente empenhados

alusivos as despesas orgcamentarias dos anos de 2014 a 2016.

Apos a composicédo e calculo das dimensdes e dos indicadores com o auxilio das
planilhas disponibilizadas pelo Secretariado do PEFA em Microsoft® Excel, conforme
ANEXO A, foi feita a aplicagdo de técnicas de estatistica descritiva através de medidas de

tendéncia central e de dispersdo para a analise dos dados e, posteriormente, a agregacdo de
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escores de acordo com o modelo adotado pelo sistema de avaliacdo, para a definicdo do grau
de imprecisdo dos or¢camentos, conforme o objetivo desse trabalho.

5.2 Ambiente da Pesquisa

Atualmente existem 5.570 municipios no Brasil com aproximadamente 196
milhdes de habitantes. De acordo com a Tabela de Estimativas por Municipios do Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE divulgado em 01 de julho de 2015, no estado do
Ceard sdo 184 municipios com quase 9 milhdes de habitantes.

Para a pesquisa foram escolhidos os dez municipios com maior representatividade
econdmica no Ceara de acordo com o Produto Interno Bruto — PIB dos anos de 2010 a 2014,
divulgado pelo Instituto de Pesquisa e Estratégia Econémica do Ceard — IPECE, conforme

Tabela 1, abaixo.

Tabela 1 — PIB a pregos de mercado segundo os 10 maiores municipios do Ceara — 2010 a 2014.

Municipios PIB a pre¢os de mercado (R$ mil) PIB em
2000 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 %
Ceara 79.336.299 89.695.827 96.973.754 109.036.557 126.054.472 100,00%
Fortaleza 37.001.831 41.394.561 45.775.429 49.758.763 56.728.828  46,03%
Maracana(l 4.499.790 5.005.885 5.321.236  6.291.122  6.742.786  5,56%
Caucaia 2.842.606 3.283.060 3.853.817 4.750.602 5513528  4,04%
Sobral 2.553.785 2.671.208 2.987.979  3.419.143  3.793.940  3,08%
Juazeiro do Norte 2.151.335 2475504 2.829.796  3.232.446  3.779.837  2,89%
Eusébio 1404071 1595088 1657.810 2.071.769 2486552  1,84%
Aquiraz 768.348  877.881 1087571  1.548.885 1601415  1,17%

S&o Goncgalo do Amarante 517.967 592.282 462.603 822.595  1.515.257 0,78%

Crato 985.410 1.014.068 1.092.835  1.180.605  1.478.136 1,15%
Iguatu 884.474 970.552 1.087.847 1.180.314  1.424.606 1,11%
Subtotal 53.609.617 59.880.089 66.156.923 74.256.244 85.064.885  67,65%

Soma dos demais

municipios
Fonte: Adaptada do Painel de Indicadores Sociais e Econémicos: Os 10 maiores e 0s 10 menores municipios
cearenses — IPECE 2016. (2017).

25.726.682 29.815.738 30.816.831 34.780.313 40.989.587  32,35%
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Observa-se a grande disparidade dos municipios com maior importancia
econdmica no Estado do Ceard. Apenas os 10 municipios apresentados na Tabela 1
representam 67,65% do PIB do Estado. Logo, 0os municipios escolhidos como amostra para o
desenvolvimento deste estudo foi com base na maior geracdo de riqueza para o Estado do
Ceard, os quais tendem a receber maiores repasses dos outros niveis do governo

representando maior importancia econdmica.

5.3 Diretrizes para o calculo da credibilidade orcamentéria e as etapas da pesquisa.

Este estudo objetiva avaliar a credibilidade orcamentaria dos dez municipios

cearenses com maior importancia econémica no Estado.

O detalhamento das diretrizes para a elaboracdo do método aplicado ao trabalho
consta no APENDICE A o qual contempla as principais orientacdes técnicas do Guia de
Avaliagio PEFA por Area, disponibilizado pelo Secretariado do PEFA, e os devidos ajustes
no modelo para tornd-lo mais compreensivel e melhor correlacionado com o0s niveis
hierarquicos de classificacdo orcamentaria do Brasil, o qual é legislado pelo seu ordenamento

juridico.

Para alcancar o objetivo deste trabalho a metodologia aplicada contempla o
PILAR — 1, o indicador HLG — 1, ambos ajustados, e o indicador OPCAE, criado pelo autor.
Todos baseados na metodologia PEFA 2016.

O Pilar | — Confiabilidade Orcamentéria avalia se 0o orgcamento do governo é
realista e executado conforme planejado comparando as receitas e despesas executadas com o
orcamento originalmente aprovado. Este Pilar possui trés indicadores e seis dimensdes,

conforme Quadro 4.

O indicador HLG -1 avalia em que medida as transferéncias para os municipios
sdo consistentes com o0s or¢camentos originalmente aprovados. O indicador contém duas

dimensGes, conforme o Quadro 4.

O indicador OPCAE foi criado pelo autor para segregar a avaliacdo das fontes de

financiamentos do governo no intuito de ndo influenciar o desempenho dos demais
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indicadores e do modelo, tendo em vista que sdo receitas com maior capacidade de
previsibilidade. O indicador tem uma dimens&o, conforme Quadro 4.

Quadro 4 — Indicadores e dimensdes de desempenho da metodologia.

Indicadores Dimensoes

Pl — 1. Resultado Total da Despesa Pl —1.1. Resultado Total da Despesa

Pl —2.1. Resultado da Composi¢do das Despesas por Grupo

de Despesa

o Pl —2.2. Resultado da Composi¢do das Despesas por
Pl — 2. Resultado da Composicdo da Despesa o
Natureza Economica

Pl —2.3. Resultado da Reserva de Contingéncia das

Despesas

Pl — 3.1. Resultado das Receitas Totais

Pl — 3. Resultado da Receita _ i
Pl —3.2. Resultado da Composi¢do das Receitas

HLG — 1.1. Resultado das Transferéncias Totais
HLG — 1. Resultado das Transferéncias

HLG - 1.2. Resultado da Variagdo das Transferéncias

OPCAE. Resultado Total das Operagdes de OPCAE - Resultado Total das Operagdes de Crédito e

Crédito e Amortizacdo de Empréstimos Amortizacdo de Empréstimos.

Fonte: Adaptado do Volume I1: PEFA Assessment Fieldguid — 2016. (2017).

A dimensdo Pl — 1.1 avalia o reflexo do total das despesas empenhadas sobre o
montante aprovado inicialmente. As despesas selecionadas para o céalculo foram as despesas

brutas totais orcadas inicialmente e as empenhadas, exceto a amortizacdo da divida.

Pl — 2.1 avalia a diferenca entre o orcamento aprovado inicialmente e o resultado
final da variacdo da composicao da despesa, por grupo de despesa. As despesas selecionadas
foram as despesas brutas totais orcadas inicialmente e as empenhadas, excluindo a
amortizacdo da divida, as reservas de contingéncia e de regime proprio de previdéncia social —
RPPS e o0s juros e encargos da divida.

A dimensdo Pl — 2.2 mede a diferenca entre 0 orcamento bruto original aprovado
e 0 executado ao fim do exercicio por meio da composicdo das despesas totais por

classificacdo econémica, excluindo as reservas.

Pl — 2.3 analisa 0 montante médio das despesas totais orcadas, devidamente
relacionadas a uma reserva de contingéncia em determinado periodo. Pode haver mais de uma

reserva no calculo, como é o caso da RPPS.
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A dimensdo Pl — 3.1 avalia em que medida as receitas brutas realizadas se
desviam do orcamento bruto originalmente aprovado. O célculo ndo contempla as receitas
decorrentes das transferéncias correntes e de capital, das operacbes de crédito e das

amortizagdes de empréstimos.

Pl — 3.2 avalia a precisao das previsdes da estrutura da receita total e a capacidade
do governo de arrecadar os montantes por cada origem de receita conforme planejado. Ela
mede qualquer alteracdo na composicdo das receitas. A base sdo todas as receitas por origem,
exceto as transferéncias, as operacgdes de crédito e amortizagdo de empréstimos.

A dimensdo HLG — 1.1 verifica se, e como as transferéncias totais reais para 0s
municipios se desviaram do total originalmente previsto. Engloba as transferéncias brutas

totais correntes e de capital.

A dimensdo HLG — 1.2 mede a diferenca entre as transferéncias reais e a

estimada. Utiliza-se a mesma base de HLG —1.1.

OPCAE mede quanto do valor aprovado inicial foi realizado durante o periodo
referente as operacOes de crédito e a amortizacdo de empréstimos (denominadas de fontes de

financiamento).

As formulas utilizadas para a apuracdo das dimensdes estdo apresentadas na
Tabela 2.

Tabela 2 — Metodologia de célculo das dimensdes.

Dimensoes Metodologia de Calculo

P11.1,,, = médulo(tdempgn, + tdorca,o),
PI-1.1 onde: tdemp,,, = valor total da despesa empenhada no exercicio, e tdorc,,, = valor total da

despesa orcada para o exercicio.

P12.1,,, = tdadgrupo,n, + toadgrupozn,,
PI-2.1 onde: tdadgrupo.,, = valor total da diferenca absoluta das despesas por grupo no exercicio,

e toadgrupo,,, = valor total do orcamento ajustado das despesas por grupo, do exercicio.

P12.2,,, = tdadnateco,,, + toadnateco,,o,

onde: tdadnateco,,, = valor total da diferenca absoluta das despesas por natureza

Pl-22
econdmica no exercicio, e toadnateco,,, = valor total do orcamento ajustado da despesa por
natureza econdmica do exercicio.

Bl 23 P12.3,10s = média(rcempanos = tdorcanos),

onde: rcemp,nes = Valor da reserva de contingéncia empenhada no periodo.
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continua
Dimensdes Metodologia de Calculo
P13.1400 = modulo(trrealyn, + trorc,qo),
PI-3.1 onde: trreal,,, = valor total da receita realizada no exercicio, e trorc,,, = valor total da
receita orcada para o exercicio.
P13.2,, = tdarorigem,,, ~ toarorigemzy,
Bl 3.2 onde: tdarorigem,,, = valor total da diferenca absoluta das receitas por origem no

exercicio, e toarorigem,,, = valor total do orgamento ajustado das receitas por origem, do

exercicio.

HLG1.1,,, = modulo(ttransfreal,,, + ttransforc,y,),
HLG-1.1 onde: ttransfreal,,, = valor total das transferéncias realizadas no exercicio, e ttransforc,,, =

valor total das transferéncias orcadas para o exercicio.

HLG -1.2 HLG1.2,,, = mddulo[(ttransforc,,, — ttransfrealy,,) + ttransforc,,,]

OPCAE,,, = médulo(tocaereal,,, + tocaeorcy,),
OPCAE onde: tocaereal,,, = valor total das operacgdes de crédito e amortizacdo de empréstimos
realizadas no exercicio, e tocaeorc,,, = valor total das operacdes de crédito e amortizagao

de empréstimos orcados para o exercicio.

Fonte: Elaborada pelo autor com base nas planilhas do PEFA — 2016. (2017).

Os calculos das dimensbes Pl — 2.1, 2.2 e 3.2 sdo ajustados para eliminar os
efeitos das variacBes nos totais. Isto & possivel através do ajustamento do resultado
orcamentario pela diferenca proporcional de cada elemento utilizado na dimenséo entre o total
dos elementos orcados aprovados inicialmente e o total dos elementos executados, conforme
detalhado na Tabela 3. O desvio remanescente dentro de cada categoria baseia-se inteiramente
no valor absoluto das variagfes ocorridas nos elementos e entre os elementos (categorias ou
grupos), independentes de qualquer modificagdo em seus totais. Em sintese, faz-se a aplicagéo

de uma regra de trés simples para ajustar o orcamento por cada rubrica orcamentaria.

Tabela 3 — Metodologia de calculo do ajuste orgamentério e da variagdo absoluta

Metodologia de Calculo do Ajuste Orgamentario e da Variacao Absoluta

) DOA(n) = [(previsao da rubrica orgamentaria(n) x total da execucao
Despesa orcada ajustada L
da despesa,n,) / total da previsdo da despesa,no]

Total do or¢gamento ajustado da despesa | TOAD(n) = DOA(n;) + DOA(n,) + (...) + DOA(n), ou Y7, DOA;

) DAD(n) = modulo(rubrica orgamentaria executada(n) — despesa
Diferenca absoluta da despesa )
orcada ajustada(n))

Total da diferencga absoluta da despesa TDAD = DAD(n;) + DAD(n,) + (...) + DAD(n), ou Y™, DAD;
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Continua

Metodologia de Calculo do Ajuste Orgamentario e da Variacido Absoluta

) ) ROA(n) = [(previséo da rubrica orcamentaria(n) x total da execucéo
Receita orcada ajustada ] L )
da receita,,,) / total da previsdo da receitag,]

Total do or¢gamento ajustado da receita TOAR = ROA(n;) + ROA(ny) + (...) + ROA(n), ou Y™ ; ROA;

DAR(n) = mddulo(rubrica orgamentaria executada(n) — receita

Diferenca absoluta da receita orcada ajustada(n))

Total da diferenca absoluta da receita TDAR = DAR(X;) + DAR(xy) + (...) + DAR(x), ou Y-, DAR;

Fonte: Elaborada pelo autor com base nas planilhas do PEFA — 2016. (2017).

Inicialmente, para o calculo dos indicadores de desempenho, foram selecionados e
tratados os dados referentes as receitas e despesas brutas orcamentarias previstas e executadas
dos anos de 2014 a 2016 dos dez municipios. Em seguida foram realizados os célculos das
dimensfes por municipio referentes a cada ano. Destaca-se que as estimativas utilizadas

foram as aprovadas pela LOA inicialmente, e ndo as previsoes ajustadas.

Posteriormente, as dimensfes foram analisadas estatisticamente por meio das
técnicas de média e desvio padrdo, e em seguida, foi feita a classificacdo dos resultados
obtidos de cada dimenséo de acordo com a escala de quatro pontos que consta no APENDICE
A, a qual exclui determinado ano por motivos de falta de divulgacdo dos dados ou por se
tratar de um ano fora do comum, e em seguida a agregacao das classificaces das dimensdes
por indicador. Entende-se como ano fora do comum, um periodo em que possa ter sido

influenciado por questdes macroecondmicas ou de calamidade, ou outros motivos.

De acordo com Morais (2005) a média e desvio-padrdo sdo técnicas de medidas
de estatistica descritiva as quais permitem sintetizar os dados da populagdo ou da amostra
através de um s valor. A média é uma medida de tendéncia central a qual permite que se
tenha uma ideia do modo como se distribuem os dados de uma amostra. O desvio-padrao é
uma medida de dispersdo a qual permite identificar até que ponto os resultados se concentram
ao redor da medida de tendéncia central, no caso, a media. Quanto maior for o seu valor,

maior sera a disperséo dos dados.

Cada dimensdo mensura o desempenho de um elemento principal do or¢camento e
o classifica com base em uma escala de classificagao que vai de “A a D”. Uma pontuagao “C”

condiz com um nivel basico de desempenho e é consistente com boas préaticas internacionais.
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“D”, representa uma classificacdo que o que estd sendo medido esta presente em menos que o

nivel basico de desempenho ou esta totalmente ausente. (PEFA, 2016).

A pontuacgéo global de um indicador baseia-se na agregacao das pontuagdes para
as dimensdes individuais. Logo, apo6s a pontuacdo individual de cada dimensédo foi feita a
agregacdo dos resultados de cada dimensdo para definir a pontuacdo de cada indicador,
conforme o método Weakest Link (WL) ou o método Averaging (AV), onde cada indicador
especifica 0 método que deve ser usado, conforme apresentado no APENDICE A.

O Weakest Link (WL ou M1) é usado para indicadores com mdaltiplas dimensdes
onde o mau desempenho de uma é capaz de prejudicar o bom desempenho das outras
dimens@es do indicador. O mau desempenho pode ser ocasionado pela falta de informacao
disponibilizada ou por se tratar de um ano fora do comum por qualquer motivo. O indicador
recebe a menor pontuagdo da dimensdo, e caso qualquer outra dimensdo receba uma

pontuacao mais alta, qualificasse com um “+”.

O método de média ou Averaging (AV ou M2) € usado com base na média das
classificacbes para as dimensdes individuais de um indicador, o qual utiliza uma Tabela de

Conversdo das dimensdes, tal como especificado no APENDICE A.

Para a classificacdo dos municipios, os quais determinam a credibilidade
orcamentaria final, a agregacéo dos resultados individuais é feita com base na pontuac¢do mais

popular com a qualifica¢do “+”, caso ocorra uma pontuagdo mais alta em qualquer indicador.
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6 RESULTADOS DA PESQUISA

O orcamento é uma ferramenta que auxilia os agentes publicos no alcance das
metas planejadas. Logo, € de fundamental importancia que esse instrumento seja elaborado
com a maior precisdo, de forma que nédo ocorra distor¢cdes que prejudiquem o gerenciamento
dos recursos publicos e consequentemente a ineficiéncia dos servicos prestados e dos

beneficios concedidos a populagéo.

A avaliacdo do grau de credibilidade orcamentéria dos dez municipios com maior
representatividade econémica do Estado do Cearé foi realizada por meio de um método
inspirado no sistema de avaliacdo PEFA 2016, cujo objetivo é classificar o orcamento em uma
escala de quatro pontos que mensura seu desempenho. Os dados referentes as receitas
previstas e despesas fixadas foram extraidos a partir das Leis Orcamentérias Anuais, e as
receitas arrecadadas e as despesas empenhadas, a partir dos relatérios de Prestacdo de Contas
dos Governos Municipais, como o Relatério Resumido de Execucdo Orcamentéria e 0s
Balancos Gerais no periodo de 2014 a 2016, informacGes essas declaradas pelos proprios
municipios. Através dessas informacGes foram calculadas as dimensdes de desempenho e

elaboradas as planilhas de avaliacdo da confiabilidade orcamentaria.

A seguir, a pesquisa apresenta a analise da confiabilidade orcamentéaria das
receitas e das despesas por meio dos resultados dos célculos das dimens@es de cada municipio
em cada ano, e o0s principais elementos que influenciaram as mesmas no periodo de 2014 a
2016. Por fim, é tratada a avaliacdo da credibilidade orcamentaria individual e geral dos
municipios de acordo com a classificacdo do PEFA 2016 atingindo o objetivo do presente

estudo.

Os dez municipios apresentados no ambiente de pesquisa dispuseram as

informagdes necessarias para o seu desenvolvimento.

6.1 Precisdo Orgamentaria das Receitas

A Tabela 4 apresenta os resultados obtidos de P1-3.1, PI-3.2, HLG-1.1, HLG-1.2 e
OPCAE, que sdo as dimensbes que avaliam as receitas, e a analise estatistica desses

resultados.
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Tabela 4 — Resultado das receitas de 2014 a 2016.

Ano 2014 2015 2016

Mun / Dim Pl PI HLG HLG OPC| PI PI HLG HLG OPC/| PI PI HLG HLG OPC
31 32 11 1.2 AE | 31 32 11 1.2 AE [ 31 32 11 1.2 AE
Fortaleza 92% 17% 84% 16% 35% [115% 27% 86% 14% 21% [ 92% 17% 88% 12% 54%
Maracanal 145% 34% 85% 15% 1% | 97% 15% 81% 19% 0% | 93% 10% 89% 11% 100%
Caucaia 95% 26% 84% 16% 25% | 82% 42% 87% 13% 63% [111% 13% 94% 6% 23%
Sobral 100% 18% 81% 19% 0% | 91% 28% 94% 6% 243%| 99% 27% 99% 1% 0%
J. do Norte 123% 32% 102% 2% | 0% [128% 17% 95% 5% @ 0% [119% 18% 94% 6% 26%
Eusébio 113% 13% 85% 15% | 0% [167% 50% 80% 20% 0% [113% 16% 96% 4% 100%
Aquiraz 143% 11% 84% 16% | 0% [172% 23% 96% 4% = 0% [228% 28% 105% 5% 100%
SGA 249% 18% 91% 9% 0% [153% 3% 82% 18% 100% |108% 14% 89% 11% 100%
Crato 123% 33% 95% 5% 100% |114% 11% 82% 18% 100% |117% 21% 86% 14% 100%
lguatu 118% 20% 97% 3% 28% |110% 12% 81% 19% 504%|118% 18% 91% 9% 85%

Dimenséo N Média Minimo Maximo DP

PI-3.1 10 124% 82% 249% 38%

P1-3.2 10 21% 3% 50% 10%

HLG-1.1 10 89% 80% 105% 7%

HLG-1.2 10 11% 1% 20% 6%

OPCAE 10 64% 0% 504% 100%

Fonte: Elaborada pelo autor com base nos resultados obtidos das dimens6es. (2017).

Os resultados obtidos mostram que os municipios avaliados no periodo de 2014 a
2016 arrecadaram em media 124% (ou 24% a mais) do valor previsto inicialmente na LOA
referentes as receitas totais, exceto as transferéncias correntes e de capital, as operacdes de
crédito e as amortizagbes de empréstimos, conforme demonstram os resultados de P1-3.1. Para
fins de simplificagdo as receitas denominadas acima serdo chamadas de “recursos proprios”

ou “receitas proprias”.

Entretanto, verifica-se a ocorréncia de uma arrecadacdo maxima de até 249% (ou
149% a mais) da receita prevista inicialmente, por Sdo Gongalo do Amarante em 2014, e no
minimo de 82% por Caucaia em 2015. De acordo com o desvio-padrdo, nota-se que ha
dificuldade na capacidade de orcar essas receitas com tendéncia de subestimacdo no momento

da elaboracgdo da LOA, prejudicando a disciplina fiscal publica.

A Tabela 5 demonstra a dispersdo dos resultados de PI-3.1, a qual verifica a
capacidade dos municipios em orcar corretamente 0s recursos proprios, mediante a escala de
quatro pontos, que por sua vez classifica o desempenho da dimensao de “A a D”. Onde “A”
significa que as receitas realizadas foram entre 97% e 106% da receita orcada, “B” foram
entre 94% e 112%, “C” foram entre 92% e 116%, e “D” representa que o desempenho é

menor que o0 necessario para uma pontuacgao “C”.
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Tabela 5 — Dispersao dos resultados de PI-3.1 conforme escala de quatro pontos.

Desempenho da Dimensé&o 2014 2015 2016 TOTAL
N 10 10 10 30
Resultados entre 0% a 96% 2 2 2
D 0-91 0 2 0 2
C 92-93 1 0 2 3
B 94-96 1 0 0 1
Resultados entre 97% a 106% 1 1 1
A 97-99 0 1 1 2
A 100 1 0 0 1
A 101 - 106 0 0 0 0
Resultados acima de 107% 7 7 7
B 107 - 112 0 1 2 3
C 113-116 1 2 1 4
D 117 -x 6 4 4 14

Fonte: Elaborada pelo autor com base nos resultados obtidos de PI-3.1. (2017).

E possivel visualizar que a maioria dos municipios possui dificuldade em orcar
recursos proprios. A maioria subestima suas previsdes, confirmando a analise exposta acima,

conseguindo arrecadar acima de 17% do orgamento inicial.

Portanto, subestimar receitas pode trazer consequéncias na qualidade da alocagéo
dos recursos nos programas e transparecer uma falsa sensacdo de excesso de arrecadacéo,
deixando determinados segmentos sem o devido suporte e motivando a abertura de créditos

adicionais sem passar pelo crivo detalhado do Poder Legislativo.

Analisando PI-3.2 conclui-se que a variacdo média da composicdo dos recursos
préprios dos municipios € de 21%, com uma variacdo minima de 3%, atribuida ao Séo

Gongalo do Amarante, e maxima de 50% em Eusébio.

Logo, pode-se afirmar que h& certa dificuldade em distribuir e arrecadar as
receitas de acordo com a classificagdo correta com base no que foi orgado, prejudicando a

execucdo do orcamento.

Salienta-se que a dimensdo mencionada acima considera o orgamento ajustado, o
qual elimina a diferenca real entre o orcado e o realizado, contemplando, assim, a variagao

absoluta da composigéo da estrutura das rubricas orcamentarias.

O Gréfico 1 demonstra a média de quanto cada receita propria variou em relacéo a

estrutura e a sua realizagéo frente ao que foi previsto inicialmente.
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Gréafico 1 — Média da variacdo absoluta das receitas prdprias — 2014 a 2016.

Meédia da variacao absoluta das receitas préprias - 2014 a 2016

200%
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Tributaria Contribuices Servigos

Outras receitas Demais
correntes receitas

m Méd. Var. Abs. 10% 47% 52% 55% 178%

Fonte: Elaborado pelo autor com base nos resultados obtidos de P1-3.2. (2017).

Nota-se que as receitas tributarias sdo as que menos sofrem variacdo apresentando
um percentual de 10%. Isso demonstra que 0s governos as estimam com maior precisdo de
acordo com a sua classificagdo orcamentéria, e a sua capacidade em arrecada-las por
categoria, em relacdo as outras receitas. Entretanto, ha uma dificuldade elevada sobre as
demais receitas a qual é formada pelas receitas patrimoniais, agropecuaria, industrial,
alienacdo de bens e outras receitas de capital, variando em média 178% na sua composicao
geral. N&o conseguir estimar receitas por sua origem, mina a capacidade do orcamento em

prover informac6es Uteis para a tomada de deciséo.

HLG-1.1 e HLG-1.2 avaliam o desempenho da previsdo nas transferéncias
correntes e de capital. Os resultados alcancados por HLG-1.1 demonstram que 0s municipios
arrecadaram no minimo até 20% (minimo 80% - tabela 4) a menos e no maximo até 5%
(méximo 105% - tabela 4) a mais do previsto inicialmente, e arrecadaram, em média, 89% do
valor orcado pela LOA. Considerando o desvio padrdo, isso demonstra que, em geral, 0s
municipios tendem a superestimar o orcamento das receitas de transferéncia, a qual pode
prejudicar a continuidade da execugdo de programas e politicas publicas criados pelos
municipios, principalmente nas areas de necessidades béasicas, como salde e educacdo que

mantém receitas vinculadas.

Abaixo, a Tabela 6 demonstra por ano a dispersdo dos resultados de HLG-1.1 de
acordo com a escala de quatro pontos. Onde “A” significa que as transferéncias realizadas

foram, pelo menos, 95% da receita or¢ada; “B” foram, pelo menos, 90%; “C” foram, pelo
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menos, 85%; e “D” representa que o desempenho ¢ menor que o necessdrio para uma

pontuagao “C”.

Tabela 6 — Disperséao dos resultados de HLG-1.1 conforme escala de quatro pontos.

Desempenho da Dimensé&o 2014 2015 2016 TOTAL

N 10 10 10 30

Resultados entre 0% a 94% 7 8 7
D 0-84 4 5 0 9
C 85-89 2 2 4 8
B 90-94 1 1 3 5

Resultados acima de 95% 3 2 3
A 95 - X 3 2 3 8

Fonte: Elaborada pelo autor com base nos resultados obtidos de HLG-1.1. (2017).

A Tabela 6 demonstra que em todos 0s anos houve uma maior concentracdo de
municipios que arrecadaram menos que 94% das receitas previstas, com maior ocorréncia
entre 0% a 89%, denotando uma baixa arrecadacdo. De acordo com a Tabela 4 ndo ha uma
arrecadacdo muito acima de 100%, demonstrando que geralmente os montantes arrecadados
n&o superam as expectativas.

Os resultados alcancados por HLG-1.2 demonstram que a diferenca entre o valor
orcado e o arrecadado € em média de 11% a menos do total orcado. Sobral obteve excelente
aproximacao da receita prevista, com diferenca apenas de 1% realizando quase que 100% do
valor total estimado, e Eusébio a pior realizacdo com 20% de diferenca. Por se tratar de
receitas essenciais aos municipios, como aborda o estudo apresentado por Filho (2010) em
que é verificada uma grande dependéncia das transferéncias constitucionais por parte dos

municipios, € importante que se tenha uma melhor precisdo na estimativa dessas receitas.

O Gréfico 2 demonstra, com base nas transferéncias reais previstas e executadas, a

média do quanto as transferéncias correntes e de capital estimadas foram realizadas.

Gréfico 2 — Média das Transferéncias previstas versus realizadas — 2014 a 2016.

Meédia das Transferéncias previstas versus realizadas - 2014 a 2016
100%
80%
60%
40%
20%
0%

Correntes Capital
m prev/real 94% 23%

Fonte: Elaborado pelo autor com base na LOA e nos relatorios publicados pelas prefeituras. (2017).
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Percebe-se que ha uma maior capacidade por parte dos governos em estimar as
transferéncias correntes. Porém, as transferéncias de capital possuem uma realizacdo média de

23% indicando um mau desempenho na capacidade de estimar esse tipo de receita.

Os resultados obtidos por meio de OPCAE demonstram o desempenho sobre a
imprecisao das fontes de financiamento: operacGes de crédito e amortizaces de empréstimos.
Essas rubricas, por normalmente estarem condicionadas a “contratos”, deveriam apresentar
um bom desempenho em relacdo a sua estimagdo, entretanto os resultados obtidos

demonstram o contrério.

Conforme a Tabela 4 h&d uma baixa capacidade dos governos em estimar 0s
valores referentes a essas origens de receitas, apresentando um valor médio de realizacdo de
64% do valor previsto e um desvio-padrdo de 100%, apontando uma grande varia¢do sobre
essa média. Os resultados minimos que alcangaram 0% demonstram que ndo houve nenhuma
arrecadacdo em relacdo ao orcado. Por outro lado, h4 uma arrecadacdo pelo municipio de
Iguatu que supera em 404% (méaxima de 504% - tabela 4) o valor orcado, demonstrando uma

grande imprecisdo orcamentaria nessas receitas.

A Tabela 7 demonstra a dispersdo dos resultados obtidos referentes as fontes de
financiamento de acordo com a escala de quatro pontos. Onde “A” significa que as receitas
realizadas foram entre 97% e 106% da receita orcada, “B” foram entre 94% e 112%, “C”
foram entre 92% e 116%, e “D” representa que o desempenho € menor que o necessario para

uma pontuagado “C”.

Tabela 7 — Dispersdo dos resultados de OPCAE conforme escala de quatro pontos.

Desempenho da Dimens&o 2014 2015 2016 TOTAL
N 10 10 10 30
Resultados entre 0% a96% 9 6 5
D 0-91 9 6 5 20
C 92-93 0 0 0 0
B 94 -96 0 0 0 0
Resultados entre 97% a 106% 1 2 5
A 97-99 0 0 0 0
A 100 1 2 5 8
A 101 - 106 0 0 0 0
Resultados acima de 107% 0 2 0
B 107 - 112 0 0 0 0
C 113-116 0 0 0 0
D 117 -x 0 2 0 2

Fonte: Elaborada pelo autor com base nos resultados obtidos de OPCAE. (2017).
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A maior parte dos municipios mantém uma previsio em seus orgamentos
referentes a essas receitas (Operacgdes de Crédito e Amortizacdo de Empréstimos) obtendo um
resultado maior entre 0% e 91%, porém com realizacdo abaixo de 64% em sua grande maioria
conforme visto na Tabela 4. Os municipios que atingiram o percentual de 100% nao orcaram

e nem realizaram nenhum valor, garantindo uma boa precisdo orcamentaria.

O Gréfico 3 — demonstra a receita com maior influéncia na imprecisdo
orcamentaria de OPCAE. Verifica-se que as prefeituras tém uma baixa capacidade em orcar,

principalmente, as receitas referentes as operacdes de crédito.

Gréfico 3 — Média das fontes de financiamento previstas versus realizadas — 2014 a 2016.

Média das fontes de financiamento previstas versus realizadas 2014-2016
70%
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mpréstimos
m prev/real 37% 61%

Fonte: Elaborado pelo autor com base na LOA e nos relatérios disponibilizados pelas prefeituras. (2017).

De acordo com o PEFA framework 2016, as previsOes exatas das receitas
contribuem fundamentalmente para a elaboragdo de um orcamento confiavel. As receitas
permitem que os governos financiem as despesas e entregue 0s servicos a sociedade. Segundo
0 Secretariado PEFA, receitas previstas com muito otimismo podem levar a dotagdo de
despesas injustificadamente altas que exigirdo uma reducdo ao decorrer do ano diminuindo 0s
gastos, ou podera causar um aumento ndo planejado do endividamento municipal. Em
contrapartida, o pessimismo exagerado pode resultar em uma falsa sensacdo de sobra na
receita quando realizadas, as quais serdo utilizadas para despesas que ndo foram submetidas

ao exame do processo or¢camentario.
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Portanto, comparando os resultados provenientes das receitas internas em relacao
as transferéncias e as provenientes das fontes de financiamento, percebe-se que ha uma
tendéncia por parte dos municipios analisados em ndo dar a devida estima as receitas proprias
e supervalorizar a dependéncia das transferéncias correntes e de capital. Quanto as fontes de

financiamento, pode se concluir que hd uma forte imprecisdo na estimacao dessas receitas.

6.2 Precisédo Or¢camentaria das Despesas

A Tabela 8 a seguir apresenta os resultados obtidos apds os célculos das
dimens@es PI-1.1, P1-2.1, P1-2.2 e PI-2.3, as quais avaliam as despesas, e a andlise estatistica

descritiva desses resultados.

Tabela 8 — Resultado das despesas de 2014 a 2016.

Ano 2014 2015 2016

Mun / Dim Pl Pl Pl Pl Pl Pl Pl Pl Pl Pl Pl Pl
1.1 2.1 2.2 2.3 1.1 2.1 2.2 2.3 1.1 2.1 2.2 2.3
Fortaleza 85% 23% 22% | 0% | 91% 14% 14% @ 0% | 83% 16% 16% 0%
Maracanal 79% 32% 31% @ 0% | 82% 28% 28% « 0% | 87% 18% 18% 0%
Caucaia 8200 34% 33% @ 0% | 95% 21% 17% @ 0% | 86% 25% 22% @ (0%
Sobral 85% 33% 32% @ 0% | 91% 24% 23% @ 0% | 95% 15% 13% @ 0%
J. do Norte 100% 19% 17% | 0% | 94% 27% 19% 0% [ 95% 11% 10% @ 0%
Eusébio 87% 27% 28% 0% | 89% 24% 25% | 0% | 98% 15% 15% = 0%
Aquiraz 99% 26% 26% 0% |107% 20% 13% | 0% |[126% 4% 0% 0%
SGA 143% 2% 1% 0% |107% 20% 19% = 0% [ 95% 20% 20% 0%
Crato 95% 10% 10% 0% | 88% 13% 13% | 0% | 72% 40% 40% 0%
Iguatu 99% 13% 12% 0% | 89% 29% 28% | 0% [ 91% 21% 20% (0%

Dimenséo N Média Minimo Maximo DP

PI-1 10 94% 72% 143% 14%

Pl-2.1 10 21% 2% 40% 9%

Pl-2.2 10 20% 0% 40% 9%

P1-2.3 10 0% 0% 0% 0%

Fonte: Elaborada pelo autor com base nos resultados obtidos das dimensdes. (2017).

Os resultados dos calculos mostram que os municipios avaliados no periodo de
2014 a 2016 empenham em média 94% do valor dotado inicialmente na LOA referentes as
despesas, excluindo-se a amortizacdo da divida, conforme demonstram os resultados de PI-
1.1. Para fins de simplificacdo as despesas denominadas acima serdo chamadas apenas de
“despesas totais”. Entretanto, verifica-se um empenho méximo de 143% das despesas fixadas
inicialmente por S&o Gongalo do Amarante em 2014, e no minimo de 72% por Crato em

2016. Analisando o desvio-padréo, nota-se que as prefeituras possuem dificuldade em orcar
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essas despesas com tendéncia de superestima-las no momento da elaboracdo da LOA,
prejudicando a disciplina fiscal e a eficiéncia operacional dos gastos publicos.

A Tabela 9 apresenta a dispersdo dos resultados com base em PI-1.1, a qual
verifica a capacidade dos municipios em orcar corretamente as despesas totais através da
escala de quatro pontos que classifica a dimensao de “A a D”. Onde “A” significa que as
despesas realizadas foram entre 95% e 105% da despesa orcada, “B” foram entre 90% e
110%, “C” foram entre 85% e 115%, e “D” representa que o desempenho é menor que o

necessario para uma pontuagdo “C”.

Tabela 9 — Dispersdo dos resultados de PI-1.1 conforme escala de quatro pontos.

Desempenho da Dimensé&o 2014 2015 2016 TOTAL
N 10 10 10 30
Resultados entre 0% a 94% 5 7 5
D 0-84 2 1 2 5
C 85-89 3 3 2 8
B 90-94 0 3 1 4
Resultados entre 95% a 105% 4 1 4
A 95-99 3 1 4 8
A 100 1 0 0 1
A 101 - 105 0 0 0 0
Resultados acima de 106% 1 2 1
B 106 - 110 0 2 0 2
C 111-115 0 0 0 0
D 116 - x 1 0 1 2

Fonte: Elaborada pelo autor com base nos resultados obtidos de PI-1.1. (2017).

Verifica-se que 57% dos orcamentos nos anos de 2014 a 2016 empenharam até
94% das dotaces iniciais. Entretanto, desse percentual, a maior concentragdo esta entre 85%

e 89% demonstrando que ha certa imprecisdo orcamentaria.

A despesa real total que se desvia significativamente do orgcamento aprovado
inicialmente, prejudica a disciplina orcamentaria e a capacidade dos governos para realizar o
orcamento total e, possivelmente em seguida, para gerir riscos. Ela também afeta a capacidade
dos governos de alocar de forma eficaz e previsivel o0s recursos para as politicas de maior
prioridade. As prestacOes de servigcos também podem ser afetadas pelos grandes desvios das
despesas fixadas podendo causar limitacGes sobre as despesas essenciais, ou a paralisacdo de

determinados servicos, conforme a avaliagdo do Secretariado PEFA — 2016.

PI1-2.1 analisa a composicdo das despesas por grupo de despesa. Os grupos que

fazem parte dos calculos séo: pessoal e encargos, outras despesas correntes, investimentos e
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inversBes financeiras. Conclui-se que a variacdo média da composicdo das despesas dos
municipios é de 21%, com uma variagdo minima de 2%, atribuida ao S&o Gongalo do
Amarante, e maxima de 40% referente ao Crato. Salienta-se que, assim como PI-3.2, a
dimensdo considera o or¢camento ajustado, o qual elimina a diferenca real entre o estimado e o
realizado, contemplando, assim, a variacdo absoluta da composicdo das rubricas
orcamentarias. Logo, pode-se afirmar que ha certa dificuldade em estruturar as despesas de
acordo com o0 grupo correto, e executa-las com base no que foi orcado inicialmente

prejudicando a execugdo orgcamentaria.

O Gréfico 4 demonstra a média de o quanto cada grupo de despesa variou em

relacdo a estrutura e a sua realizacdo sobre o previsto inicialmente.

Gréfico 4 — Média da variacdo absoluta por grupo de despesas — 2014 a 2016.

Meédia da variagdo absoluta por grupo de despesas - 2014 a 2016
90%
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LS Financeiras
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m Méd. Var. Abs. 15% 11% 54% 85%

Fonte: Elaborado pelo autor com base nos resultados obtidos de PI1-1.1. (2017).

Nota-se, com um percentual de 11%, que as Outras Despesas Correntes séo as que
menos sofrem variacdo. Isso demonstra que os governos as fixam com maior precisao tanto
em relagdo a sua dotagdo em comparagdo com a empenhada, quanto em relagdo a sua
estrutura de alocacdo sobre as demais despesas. Em contrapartida, hd uma maior dificuldade
em se empenhar as inversdes financeiras, as quais obtiveram uma variacdo media de 85% na

sua composicao geral.

A dimenséo PI1-2.2 analisa a composicao das despesas por natureza econémica. As

despesas analisadas foram as correntes e de capital. Com base nos resultados alcangados,
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conclui-se que a variacdo média da composicdo das despesas dos municipios por natureza
econdmica é de 20%, com uma variacdo minima de 0%, atribuida a Aquiraz em 2016 — ou
seja, houve uma dotacéo perfeita em relacdo a natureza econémica do municipio — e maxima
de 40% do Crato também em 2016. Observa-se que essa dimensdo passa pelo mesmo ajuste

de PI-3.2 e PI-2.1, portanto, tem-se a varia¢do absoluta das naturezas econémicas.

Com relacdo a PI-2.2, pode-se afirmar que ha certa dificuldade em estruturar as
despesas de acordo com a categoria correta e executd-las com base no que foi dotado
inicialmente pela LOA, prejudicando a execucdo orgamentaria.

O Gréfico 5 demonstra a média de 0 quanto as despesas correntes e de capital

variaram em relacdo a estrutura e as suas realizacdes frente ao que foi previsto inicialmente.

Gréfico 5 — Média da variacdo absoluta por natureza econémica — 2014 a 2016.

Média da variagdo absoluta por natureza econdmica — 2014 a 2016.
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Fonte: Elaborado pelo autor com base nos resultados obtidos de P1-2.2. (2017).

Com um percentual de 12%, as despesas correntes s@o as que menos sofrem
variacdo. Isso demonstra que, em sua composi¢do geral, as prefeituras as fixam com maior
precisdo. Entretanto, h4 uma maior dificuldade na estimagao das despesas de capital, variando

em média 51% na sua composicao geral.

A dimensdo PI-2.3 demonstra se 0s governos incluem e praticam medidas de
prevencao, sob a forma de uma reserva de contingéncia ou de outras reservas, que previnam o
ente de algum imprevisto financeiro. Dessa forma analisa-se o volume da reserva de
contingéncia realizada sobre 0 montante da despesa orgamentaria. Os resultados demonstram

gue nenhum municipio de 2014 a 2016 direcionou recursos a reservas de contingéncia.
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Entretanto, sdo fixados na LOA valores referentes a essa rubrica, como demonstra o Grafico
6.

Gréafico 6 — Média das reservas de contingéncia fixadas versus empenhadas — 2014 a 2016. (em milhares de R$)

Meédia das reservas de contigéncia fixadas versus empenhada - 2014 a 2016
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|mReservas|  R$9.742,45 R$ 0,00

Fonte: Elaborado pelo autor com base na LOA e nos relatérios disponibilizados pelas prefeituras. (2017).

Observa-se a vulnerabilidade do orcamento em relacdo a essa rubrica
orcamentaria. A Tabela 8 demonstra que nenhum dos municipios em nenhum ano realizou as

dotacOes sobre as reservas de contingéncia, apesar de estimarem valores para ela.

Com base nos critérios de avaliacdo do Secretariado PEFA 2016 entende-se que
desvios na composicao da despesa podem provocar uma incapacidade de executar 0S recursos
conforme planejado pelo governo. As variacbes também podem ser reflexos de
acontecimentos imprevistos, os quais podem ter ficado além do controle do governo, podem
ter sido dificeis de prever ou ndo foi aplicada a metodologia correta. Portanto, quanto maiores
forem os desvios na composicdo das despesas, maiores serdo os efeitos sobre a eficiéncia

alocativa e a prestacdo de servigos.

6.3 Credibilidade Orgcamentaria dos Municipios

Através das dimens@es, os indicadores buscaram avaliar se o or¢camento do
governo € realista e executado conforme planejado comparando as receitas e despesas

executadas com o or¢gamento aprovado atraves da LOA, logo, o orgamento original.



76

A metodologia PEFA 2016 prevé alguns fatores que podem afetar a
confiabilidade orcamentaria e consequentemente a avaliacdo, como: catastrofes naturais,
condicdes econbmicas globais e regionais adversas, por exemplo, um choque
macroeconémico; ou ainda a falta de disponibilizacdo de dados ou informagbes néo

confiaveis.

Portanto, em conformidade com as situagdes adversas expostas acima, 0S
indicadores podem abranger um ano ndo habitual ou fora do comum, o qual serd excluido, e
serdo utilizados dois dos trés anos abrangidos pela avaliagdo. Essa calibragdo foi feita pela

escala de classificacdo de quatro pontos, com base no Quadro B do APENDICE A.

De acordo com essa classificacdo ha a atribuicdo de notas para as dimensdes, e
pelos métodos de ligagdo WL e AV foi feita a agregacdo das dimensdes aos indicadores P1-1,
PI-2, PI-3, HLG-1 e OPCAE chegando aos resultados desejados que é a avaliacdo geral dos

municipios.

O PEFA possui uma leitura dos resultados bastante simples. O Quadro 5 apresenta
0 desempenho dos municipios por cada indicador de acordo com as notas obtidas. A nota “D”
determina que o0 que se mede esta abaixo do nivel basico ou ndo ha nada que se possa medir.
A pontuacdo “C” determina um nivel basico de desempenho e implica em uma boa relagéo
com préticas internacionais. As demais notas representam 0s niveis mais elevados de
desempenho e de boas praticas internacionais. As pontuacdes desmembradas por municipio e

dimensdo que formularam as notas dos indicadores encontram-se no APENDICE B.

Quadro 5 — Desempenho dos municipios por indicador.

Municipio PI-1 PI-2 PI-3 HLG-1 | OPCAE
Fortaleza C D D+ D+ D
Maracanau D D C D+ D
Caucaia C D D+ D+ D
Sobral B D C+ C+ D
Juazeiro do Norte A D D B+ D
Eusébio C D D+ D+ D
Aquiraz B D+ D B+ D
Sdo Gongalo do Amarante B D D+ D+ A
Crato C D+ D D+ A
Iguatu B D D D+ D
Dirmenso Classificacéo
A B C D A+ B+ C+ D+ Total
PI-1 1 4 4 1 0 0 0 0 10
PI-2 0 0 0 8 0 0 0 2 10
PI-3 0 0 1 4 0 0 1 4 10
HLG-1 0 0 0 0 0 2 1 7 10
OPCAE 2 0 0 8 0 0 0 0 10
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Fonte: Elaborado pelo autor com base nos resultados obtidos das dimensdes. (2017).
Em PI-1, 4 municipios foram classificados com a nota “B”, indicando que a
execucdo da despesa ficou entre 90% e 110% em relacdo ao orcamento e, 4 com a nota “C”,
indicando que a execucdo da despesa ficou entre 85% e 115% em relacdo ao orcamento. Um
municipio, Juazeiro do Norte, recebeu a nota maxima “A”, indicando que a execucdo da
despesa ficou entre 95% e 105%, e um municipio, Maracanaud, foi classificado com a nota
“D”, indicando que seu desempenho esté abaixo do nivel mais basico. Isso demonstra que boa
parte dos municipios consegue estimar as despesas contempladas pelo indicador. (Quadro 5)

Pl-2 teve o pior desempenho de todos os indicadores. Todos 0s municipios
receberam a nota “D”. Pode-se concluir que todos eles estdo acima do percentual basico de
desempenho (15%) em relacdo a variacdo da composicdo das despesas por grupos e em
relacdo a variacdo da composicdo das despesas por categoria econdémica que também é de
15%, além de ndo executarem as reservas de contingéncia conforme demonstrou a Tabela 8.
Ou seja, é possivel que os municipios ndo consigam realizar o seu plano de trabalho. Os
municipios que receberam “D+” indica que alguma dimensao recebeu uma pontuacdo melhor.
(Quadro 5)

PI-3 apresenta que 8 dos 10 municipios ndo tiveram um bom desempenho em
estimar suas receitas internas totais, em estrutura-las corretamente, e em realiza-las com
precisdo de acordo com o pretendido, recebendo a nota “D” e “D+”. A classificacdo “D”
indica que a realizacdo da receita foi além do percentual basico de desempenho que esta entre
92% e 116% e que a variacdo na composicao da receita ficou acima do percentual basico de
desempenho que € de 15%. Maracanal e Sobral receberam as notas “C” e “C+”,
respectivamente, indicando um nivel basico de desempenho, estando entre os percentuais
acima. Os municipios que receberam “D+” e “C+” indicam que alguma dimensdo recebeu

uma melhor pontuacdo. (Quadro 5)

HLG-1 também obteve mais municipios com a nota “D+” indicando que houve
um desempenho menor que o nivel mais béasico, que é de 85% de realizagdo das receitas em
relacdo ao orcado; e que a diferenca entre elas esta além de 10%. O municipio classificado
com a nota “C+” indica que as transferéncias realizadas foram, pelo menos, de 85%; e que a
diferenca entre elas foi inferior a 10%. Os municipios classificados com a nota “B+” indica
que as transferéncias realizadas foram, pelo menos, de 90%; e que a diferenca entre elas foi
inferior a 5%. A classificacdo “+” indica que alguma dimensdo obteve uma classificagdo
melhor. (Quadro 5)
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De acordo com OPCAE a maioria dos municipios ndo tiveram um bom
desempenho ao estimar os valores totais referentes as fontes de financiamento contempladas
pelo indicador. Os municipios que receberam a nota “D” indica que o percentual de
desempenho esta abaixo do nivel mais basico de realizacdo que € entre 92% e 116%. Verifica-
se, através dos resultados apresentados no Gréfico 3, que as operacOes de crédito tiveram
maior participacdo nessa pontuacdo. Os municipios que receberam a nota “A”, ndo orgaram e
ndo realizaram nenhum valor referente as receitas contempladas pelo indicador, por isso a

nota mais alta. (Quadro 5)

A partir dos resultados apresentados acima, obtém-se a avaliacdo da credibilidade

orcamentaria dos dez maiores municipios do Estado do Ceara.

A coluna “Classificagdo da Dimensdo” apresenta as classificacdes por cada
dimensdo de cada indicador, onde “I” representa as dimensdes PI-1.1, PI-2.1, PI-3.1, HLG-1.1
e OPCAE, “II” representa as dimensdes PI-2.2, PI-3.2 e HLG-1.2, e “III” representa a

dimensdo PI-2.3.

Quadro 6 — Classificagdo da credibilidade orcamentéria dos municipios.

Classificagdo da Classificacdo Classificacdo
Indicador dimenséo - i

I T T por indicador | agregada final
Pl-1. Resultado Total das Despesas C+ - - C+
P1-2. Resultado da Composicdo das Despesas D+ D+ D D+
P1-3. Resultado das Receitas Totais D+ D+ - D+ D+
HLG-1. Resultado das Transferéncias C+ D+ - D+
OPCAE. Resultado Total das Operagdes de D+ i i D+
Crédito e Amortizagdo de Empréstimos

Fonte: Elaborado pelo autor com base nos resultados obtidos dos indicadores (2017).

Os resultados demonstram que a credibilidade orcamentaria dos dez maiores
municipios cearenses, conforme a coluna “Classificagdo agregada final”, é baixa ou estd
abaixo do nivel mais basico de desempenho. Ressalva-se que houve uma nota acima de “D”,
conforme demonstra o Quadro 6. De acordo com os dados obtidos, 0s municipios possuem
maior dificuldade em realizar a composicdo (alocacdo) das despesas com base no que foi
previsto inicialmente, de estimar os valores totais e por categoria das receitas internas e a
melhor maneira de estrutura-las, e de estimar os valores referentes as transferéncias e das
operacOes de crédito e amortizacdo de empréstimos. Em contrapartida, 0s municipios estdo

classificados em um nivel basico de desempenho ao orgar as despesas totais.
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7 CONSIDERACOES FINAIS

O presente trabalho teve como objetivo geral avaliar o nivel de credibilidade
orcamentaria dos dez maiores municipios do Estado do Ceara em PIB com base no periodo de
2014 a 2016, no intuito de responder o questionamento sobre qual o nivel de precisdo dos
orcamentos dos dez maiores municipios do Estado do Ceara em PIB considerando sua

elaboragéo e execugdo.

Quanto ao objetivo de identificar o nivel de precisdo or¢camentéria das receitas e
qual sua avaliacdo recebida, conclui-se que os municipios receberam uma classificagdo “D+”
representando que a maioria ndo arrecada suas receitas proprias entre 92% e 116%. Em geral
subestimam essas receitas realizando-as em média 24% a mais do previsto inicialmente na
LOA. Quanto a capacidade de estimar sua estrutura e realizagdo por origem resultam em uma
variacdo acima de 15%. A variacdo média dessa andlise é de 21%, sendo influenciada
principalmente pelas receitas patrimoniais, agropecudria, industrial, com alienacdo de bens e

outras receitas de capital que variaram em média 178%.

Sobre as receitas de transferéncia realizadas 0s municipios receberam a
classificagao “C+” demonstrando que arrecadam pelos menos 85% do montante estimado na
LOA. Em geral os municipios superestimam essas receitas realizando-as em média até 89%
do previsto inicialmente. Quanto a diferenca entre a estimativa inicial e sua realizacdo
receberam a classifica¢ao “D+”, demonstrando que a varia¢ao esta acima de 10%. A variagdo
média dessa analise € de 11%, sendo influenciada principalmente pelas transferéncias de

capital que obtém uma realizacdo média de apenas 23%.

Quanto as receitas de fontes de financiamento os municipios receberam a
classificacdo “D+”, demonstrando que a maioria nao arrecada entre 92% e 116%. Em geral,
superestimam essas receitas realizando-as em média 64% do previsto inicialmente,
influenciadas principalmente pelas operac6es de credito que séo arrecadadas em média apenas

37% do orgcamento aprovado inicialmente.

Considerando o objetivo de identificar o nivel de precisdo orgcamentaria das
despesas e qual sua avaliacdo recebida, conclui-se que 0s municipios receberam uma
classificacdo “C+” representando que em sua maioria executam suas despesas totais entre

85% e 115%. Em geral as despesas empenhadas chegam, em média, a 94% do previsto
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inicialmente na LOA, porém essa media tem tendéncia de variar 14% para menos
representando uma superestimacdo. Quanto & variacdo em sua composi¢do geral por GND,
obtiveram uma pontuagdo “D+” representando ser superior a 15%. Em geral a variacdo média
¢ de 21% com maior influencia das inversdes financeiras que variaram em média 85%.
Quanto a variagdo na composicdo geral por categoria econdémica, obtiveram a pontuacéo
“D+” representando ser superior a 15%. Em geral a variagdo média ¢ de 20% com maior

influencia das despesas de capital que variaram em média 51%.

Sobre as reservas de contingéncia 0s municipios receberam a classificagdo “D”
demonstrando que estimam valores na LOA sob essa rubrica orcamentaria, mas nao

empenham nenhum montante.

A avaliacdo por indicadores Pl.1-Resultado Total das Despesas foi classificado
com a nota “C+”, representando um nivel basico de desempenho em estimar as despesas
totais em relacdo ao efetivamente executado, e os indicadores Pl.2-Resultado da Composicéao
das Despesas, Pl.3-Resultado das Receitas Totais, HLG.1-Resultado das Transferéncias e
OPCAE-Resultado Total das Operacdes de Crédito e Amortizacdo de Empréstimos receberam
a classificagdo “D+” demonstrando que a confiabilidade dos orgcamentos em relagdo a esses

elementos é baixo ou estdo abaixo do nivel mais bésico de desempenho.

A avaliagdo geral da credibilidade orcamentaria dos dez maiores municipios
cearenses foi classificada como “D+” representando que hd uma baixa confiabilidade ou
precisdo dessa ferramenta de apoio a gestdo, com a participacdo de algum indicador
recebendo uma avaliagdo melhor que “D”, como demonstraram os resultados dos indicadores

acima.

Os resultados demonstram uma baixa capacidade dos municipios em executar 0s
orcamentos com base no que foi planejado inicialmente como proposta de governo. Isso
implica na falta de disciplina fiscal que pode causar consequéncias como 0 nao-cumprimento
dos programas e atividades e 0 mau desempenho da gestdo por resultado da administragdo
publica. Portanto complementa as afirmativas abordadas na subse¢do “Elaboracdo versus

Execugao do Orcamento Publico”.
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APENDICE A - PEFA FRAMEWORK 2016 E ADAPTACOES

Compilado e adaptado a partir das informacdes e documentos disponibilizados na

homepage do Secretariado PEFA.

A seguir sdo apresentadas as principais orientac@es técnicas do PEFA 2016 e,
utilizando-se da flexibilidade de adaptacdo permitida pelo proprio modelo, os ajustes

efetuados para aplicacdo ao trabalho.

O Public Expenditure and Financial Accountability (PEFA) é um programa que
reporta os pontos fortes e fracos da gestdo financeira publica utilizando indicadores
quantitativos de avaliacdo que possibilitam mensurar o desempenho da gestdo publica.
(Secretariado PEFA 2016, traducdo nossa)

A partir dos guias disponibilizados na homepage do PEFA, como o: Volume I:
The PEFA Assessment Process — Planning, Managing and Using PEFA (October 18, 2016),
Volume I1: PEFA Assessment Fieldguid (August 30, 2016), Volume I1I: Preparing the PEFA
Report (Final Version — March, 2016), e o Supplementary guidance for subnational PEFA
assessments (October 2016), foram elaboradas as diretrizes para o célculo da credibilidade

orcamentaria dos municipios cearenses selecionados.

Os guias fornecem uma orientacdo abrangente sobre o planejamento,
implementacdo e utilizacdo dos pilares, indicadores e dimensdes de desempenho, além das

técnicas para a construcdo do modelo.

O Volume | fornece orientacdo sobre as principais fases e etapas do processo de
avaliacdo do PEFA. O Volume Il dispbe sobre as orientacdes técnicas de forma detalhada
sobre a pontuacdo dos 31 indicadores de desempenho e das 94 dimensdes do PEFA 2016,
incluindo critérios e a delimitacdo das fontes de dados, dos céalculos e dos conceitos. O
Volume 111 trata da elaboracdo do relatorio PEFA que estabelece um modelo e instrucdes para
a preparacdo do mesmo. A Orientacdo Suplementar para Avaliacbes Subnacionais do PEFA
(Secretariado PEFA, 2016, tradugdo nossa) € o guia que orienta a aplicacdo da metodologia
PEFA ao nivel subnacional tratando como cada uma das dimensdes e indicadores podem ser
aplicados ou modificados para melhor atender as caracteristicas dos governos subnacionais.
Apresenta também um indicador adicional a ser aplicado para o caso de transferéncias

direcionadas de governos de nivel superior para subnacionais.
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Apos a atualizacdo em 2016, o modelo hoje é estruturado em 7 Pilares, 31
indicadores de desempenho e 94 dimensdes que possibilitam a avaliacdo completa do ente
estudado. Para avaliagbes subnacionais ha outro indicador denominado HLG-1. Entretanto,
este trabalho contempla apenas o Pilar — | e o indicador HLG-1. Cada indicador tem a fungéo
de mensurar a precisdo orgcamentéria em relacdo ao realizado de determinado grupo e sob uma

perspectiva.

O Pilar I — Confiabilidade Orgcamentéria avalia se o orcamento do governo é
realista e executado conforme planejado comparando as receitas e despesas reais com 0
orcamento originalmente aprovado. Este Pilar possui trés indicadores e seis dimensdes

conforme o Quadro A.

O HLG-1 avalia em que medida as transferéncias para o governo subnacional de
um nivel mais alto sdo consistentes com 0s orcamentos originalmente aprovados. O indicador

contém trés dimensdes, conforme o Quadro A.

Quadro A
Indicadores Dimensdes
Pl — 1. Resultado Total da Despesa Pl —1.1. Resultado Total da Despesa

Pl —2.1. Resultado da Composicdo das Despesas por

Fungéo

) Pl —2.2. Resultado da Composicdo das Despesas por
Pl — 2. Resultado da Composicdo da Despesa )
Natureza Econémica

Pl — 2.3. Resultado da Reserva de Contingéncia das

Despesas

) Pl —3.1. Resultado das Receitas Totais
PI — 3. Resultado da Receita

Pl — 3.2. Resultado da Composicdo das Receitas

HLG — 1.1. Resultado das Transferéncias de Governos

de Nivel Superior

HLG - 1. Resultado das Transferéncias HLG — 1.2. Resultado das Subvengdes Destinadas

HLG — 1.3. Tempestividade e Prazos das

Transferéncias do Governo de Nivel Superior

Fonte: Volume II: PEFA Assessment Fieldguid — 2016 (traducdo nossa).
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ORIENTACOES TECNICAS DO PEFA, ADAPTACOES GERAIS E ESPECIFICAS

As principais orientacfes técnicas constam em: Volume Il: PEFA Assessment
Fieldguid (August 30, 2016) e Supplementary guidance for subnational PEFA assessments
(October 2016, disponiveis na homepage do PEFA.

ORIENTACOES TECNICAS DO PEFA E ADAPTACOES GERAIS

As dimensfes podem ser calculadas usando a contabilidade baseada em caixa ou
contabilidade de exercicio (ou competéncia). A base escolhida deve ser observada e utilizada

consistentemente em todas as avalia¢6es dos indicadores.

Adaptacdo - Para calculo de PI-1 e PI-2 serdo utilizadas as despesas
empenhadas, as quais sao registradas pelo regime de competéncia e para o calculo de PI-3,
HLG-1 e OPCAE serdo utilizadas as receitas realizadas, consideradas pelo regime de caixa,
conforme a Lei n° 4.320/64.

A metodologia é aplicada através de diversos pilares de analise para a avaliacdo

do desempenho da gestdo e da confiabilidade dos orgamentos.

Adaptacdo — O método aplicado pelo autor levard em conta apenas a analise

quantitativa da avaliacdo a qual € praticada pelo Pilar | €, o indicador HLG-1.

Os calculos para os indicadores incluem um ajustamento para eliminar os efeitos
das alteracBes nos totais. Isto é conseguido através do ajustamento do resultado orcamentario
para cada categoria utilizada pela diferenca proporcional entre o total da rubrica orcamentaria
aprovada inicial e o resultado total da mesma. O desvio remanescente dentro de cada
categoria baseia-se inteiramente no valor absoluto das variagdes ocorridas nas categorias e
entre as categorias, liquidas de qualquer mudanga que se supde ser resultado de mudangas das

rubricas totais.

Todas as previsoes deverdo ser com base no orgamento originalmente aprovado e

ndo as previsdes atualizadas.
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ORIENTACOES TECNICAS DO PEFA E ADAPTACOES ESPECIFICAS

INDICADORES E DIMENSOES
Pl — 1. Resultado Total da Despesa

Atraveés da dimensdo Pl — 1.1. Resultado Total da Despesa, este indicador mede a
extensdo em que o resultado total das despesas executadas do orgamento reflete no montante
aprovado inicialmente, conforme definido na documentacdo orcamentaria do governo e nos

relatérios fiscais.

As despesas totais incluem as despesas planejadas e aquelas incorridas como
resultado de eventos excepcionais - por exemplo, conflitos armados ou desastres naturais. As

despesas com tais eventos podem ser atendidas por meio de reservas de contingéncia.

As despesas financiadas externamente por empréstimos ou subvencdes devem ser
incluidas, se informadas no orcamento, juntamente com reserva(s) de contingéncia e juros

sobre a divida

As despesas incluem transferéncias e subsidios de qualquer tipo, inclusive para

outros niveis de governo.

As despesas incluem juros e outros custos relacionados a divida, mas ndo o

reembolso do principal.

Para efeitos de calculo da confiabilidade orcamentaria, devem ser incluidas as
transferéncias para entidades ndo pertencentes a BCG (Governo Central Orgamentario), mas

que ainda fazem parte do orgamento originalmente aprovado.

Pl — 2. Resultado da Composicédo da Despesa

Através das dimensbes Pl — 2.1, Pl — 2.2, e Pl — 2.3, este indicador mede a
extensdo em que as realocacOes entre as principais categorias de orgamento durante a
execucao contribuiram para a variagdo na composi¢do das despesas. Utiliza 0 método M1

(WL) para agregar pontos de dimensao.
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A dimensdo Pl — 2.1 mede a diferenca entre o orcamento aprovado inicialmente e
o resultado final da composicao da despesa, por classificacdo funcional, nos ultimos trés anos,
excluindo os itens de contingéncia e os juros sobre o endividamento. Outras despesas devem
ser incluidas - por exemplo, despesas incorridas como resultado de eventos excepcionais
como conflitos armados ou desastres naturais, despesas financiadas por receitas
extraordinérias, incluindo privatizacdo, subsidios do governo central, transferéncias e fundos

de doadores reportados no or¢camento.

Funcbes ou programas fornecem a base mais util para a avaliacdo da intencdo das
politicas. No entanto em alguns paises, 0s or¢camentos sdo normalmente adotados e geridos
com base numa classificacdo administrativa (ministério / departamento / agéncia) e
classificacdo econémica. A mesma base deve ser usada em todo o célculo para comparacao

entre apropriagao e execucao.

Adaptacédo — N&o foram utilizados programas, funcdes, estrutura administrativa
ou classificacdo econdmica. Foram utilizados os grupos de natureza de despesa para o calculo

dessa dimensao.

A dimensdo Pl — 2.2 mede a diferenca entre o or¢camento original aprovado e o
executado ao fim do exercicio na composicdo das despesas por classificagdo econémica
durante os ultimos trés anos, incluindo juros sobre a divida, mas excluindo os itens de

contingéncia.

As categorias de despesas sdo as mesmas para a dimensdo 2.1, com a adicdo de
juros sobre a divida, uma vez que esta é uma das categorias de classificacdo econémica. O
calculo deve usar o segundo nivel (2 digitos) da classificacdo GFS (Manual de Estatisticas
Financeiras do Governo) ou similar. Se for utilizada uma classificagdo diferente, o nivel de

agregacao deve ser comparavel ao de GFS de 2 digitos.

Adaptacéo — Para essa analise foram utilizados os totais das despesas correntes e

de capital.

A dimensdo Pl — 2.3 mede o montante medio das despesas efetivamente
imputadas a uma reserva de contingéncia nos ultimos trés anos. Pode haver mais de uma

reserva.
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Se ndo houver fundos de contingéncia no orgamento, nenhuma contabiliza¢do ou
referéncia oficial para as despesas, isso atende aos requisitos para uma pontuagdo A, uma vez

gue ndo ha despesas imputadas a uma contingéncia.

Pl — 3. Resultado da Receita

Este indicador possui duas dimens@es, Pl — 3.1 e Pl — 3.2, que possibilitam medir
a variacdo da receita entre o orcamento aprovado inicial e o resultado final. Usa 0 método M2

(AV) para agregar as pontuagdes das dimensoes.

O indicador concentra-se na receita interna e externa, que inclui impostos

contribuic@es sociais, subsidios e outras receitas.

Financiamentos externos mediante empréstimo nao entram no indicador P1-3, nem

empréstimo a partir de termos de concessdo de parceiros.

Adaptacédo — Com base na metodologia PEFA, foi elaborado o indicador OPCAE
no intuito de analisar as operacdes de crédito e amortizacdo de empréstimos separados do
restante da avaliacdo, tendo em vista que boa parte dos municipios estudados ndo possuem
esses itens orcados em seus balancos, e pela natureza da rubrica orcamentéria ser estimada
com mais facilidade frente as demais, os quais podem influenciar diretamente a avaliagcdo dos

demais indicadores.

Para a medicdo de Pl — 3.1 fazem parte da medicdo receitas recolhidas pelos
governos subnacionais diretamente e mantidas por eles; receitas compartilhadas mantidas
pelos governos subnacionais; e receitas subnacionais que séo recolhidas em nome do governo
subnacional por uma autoridade fiscal de nivel superior (estas ndo sdo nem transferéncias nem
receitas compartilhadas). Esta dimensdo mede em que medida os resultados da receita se
desviam do orcamento originalmente aprovado. As transferéncias e outras receitas
compartilhadas coletadas por governos de nivel superior ndo sdo cobertas por este indicador e

ndo devem ser levadas em consideracéo ao avaliar PI-3 no nivel subnacional.

Adaptacédo — Para facilitar a aplicacdo da metodologia, as origens inclusas na
avaliagéo das receitas foram as Receitas Tributarias, as Receitas de Contribuigdes, as Receitas
Patrimoniais, as Receitas Agropecuarias, as Receitas Industriais, as Receitas de Servicos,

Outras Receitas Correntes, Alienacdo de Bens e Outras Receitas de Capital. As origens
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referentes as Transferéncias Correntes e Transferéncias de Capital foram utilizadas na
aplicacdo do indicador HLG-1. As origens referentes as Operacdes de Créditos e Amortizacao
da Divida foram utilizadas na aplicagdo do indicador criado pelo autor, com base na

metodologia, denominado OPCAE.

A dimensdo Pl — 3.2 engloba todas as receitas pertencentes ao governo
subnacional. Inclui a desagregacdo das receitas fiscais pelos principais tipos de impostos,
receitas ndo tributarias e subsidios. Essa dimensdo tenta captar a precisdo das previsdes da
estrutura de receita e a capacidade do governo de coletar os montantes de cada categoria de

receitas conforme pretendido. Mede qualquer alteracdo na composi¢éo das receitas.

Adaptacdo — Para o célculo da dimensdo 3.2 ndo serdo utilizadas todas as

receitas. A base sera a mesma para o calculo do 3.1.

HLG - 1. Resultado das Transferéncias

Através das trés dimensdes HLG — 1.1, HLG — 1.2 e HLG - 1.3 este indicador
avalia se as transferéncias recebidas pelos governos subnacionais mediante repasses de
governos de nivel mais alto sdo consistentes com o0s orgamentos originalmente aprovados. O

indicador usa 0 método M1 (WL) para agregar as pontuagoes.

As transferéncias de governos de nivel superior incluem todas as receitas
transferidas quer sob a forma de cotas ou subvenc@es vinculadas, quer de receitas partilhadas

que ndo séo recolhidas e retidas pelo governo subnacional.

Tais transferéncias incluem o financiamento do desenvolvimento internacional
que € agrupado ao nivel do governo central e canalizado para entidades subnacionais

diretamente ou através de um ministério.

Este indicador aplica-se apenas as transferéncias de cima para baixo e nédo as
transferéncias fiscais de governos subnacionais para governos de nivel superior. Os fundos

fornecidos diretamente aos governos subnacionais também estdo incluidos.

Adaptacdo — Para calculo do indicador HLG-1 foram utilizadas todas as
transferéncias que fazem parte da classificacdo Transferéncias Correntes e Transferéncias de

Capital dos orcamentos.
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Adaptacdo — N&o serd utilizada a dimensdo HLG — 1.3 devido a falta de

informacg&o acessivel.

A Dimensdo HLG-1.1 capta, se e como as transferéncias totais reais de governos

de nivel superior para subnacionais se desviaram do total original a ser alocado.

A Dimensdo HLG-1.2 mede a diferenca entre as transferéncias reais e as
estimativas de transferéncias especificas. Esta dimensao deve ser avaliada na mesma base que
PI-2 (transferéncias vinculadas). Todas as transferéncias que ndo sdo destinadas devem ser
contadas em conjunto como um componente de garantias individuais. As discrepancias em
todas as outras considerando setor por setor, correspondente a Classificacdo de 10 Fun¢des do
Governo (COFOG) das Nacdes Unidas, ou qualquer classificacdo similar na medida em que

for aplicavel.

Adaptacéo — Criacdo do Indicador OPCAE — Resultado Total das Operacoes de Crédito
e Amortizacdo de Empréstimos

Este indicador possui uma dimensdo denominada, OPCAE, a qual mede a
variacdo das operacOes de crédito e amortizacdo de empréstimos entre o orcamento aprovado

inicial e o resultado final.

OPCAE é um indicador criado pelo autor para calcular separadamente as receitas
referentes a Operacdes de Crédito e Amortizacdo de Empréstimos. O indicador utiliza a
mesma planilha de célculo do indicador PI-3, a mesma tabela de quatro pontos e a mesma
metodologia de agregacao dos pontos.

ESCALA DE QUATRO PONTOS E METODOS DE LIGACAO

Cada indicador procura medir o desempenho de um elemento-chave de gestdo das
financgas publicas com relacdo a uma escala de quatro pontos que vai de “A a D” ¢ “NU”. A

pontuacédo global de um indicador baseia-se nas pontuacGes para as dimensdes individuais.

Para todas as dimensdes uma pontuagdo “C” reflete o nivel basico de desempenho
e é consistente com boas praticas internacionais. “D”, representa uma pontuagdo que o que

estd sendo medido estd presente em menos que o nivel basico de desempenho ou estd
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totalmente ausente, ou que nao hé informagdes suficientes para marcar a dimensao. “NU” sera
aplicado quando for decidido por qualquer razdo que um determinado indicador ndo sera

usado. A escala de quatro pontos para cada dimensédo é identificada no Quadro B.

Quadro B

Dimensédo | Ponto | Requisitos minimos para pontuacéo

Pl - 1.1. Resultado Total das Despesas

O resultado total da despesa foi entre 95% e 105% das despesas or¢camentais

A totais aprovadas em pelo menos dois dos Ultimos trés anos.

B O resultado total da despesa foi entre 90% e 110% das despesas orgcamentais
totais aprovadas em pelo menos dois dos Ultimos trés anos.

c O resultado total da despesa foi entre 85% e 115% das despesas or¢camentais

totais aprovadas em pelo menos dois dos ultimos trés anos.
D O desempenho é menor que o necessario para uma pontuacéo C.

Pl - 2.1. Resultado da Composi¢do das Despesas por Funcéo

Variagao na composicao das despesas por programa, classificacdo administrativa

A ou funcional foi inferior a 5% em pelo menos dois dos Ultimos trés anos.

B Variagao na composicéo das despesas por programa, classificacdo administrativa
ou funcional foi inferior a 10% em pelo menos dois dos Ultimos trés anos.

c Variacgao na composicéo das despesas por programa, classificacdo administrativa

ou funcional foi inferior a 15% em pelo menos dois dos Ultimos trés anos.
D O desempenho é menor que 0 necessario para uma pontuacéo C.

Pl - 2.2. Resultado da Composicao das Despesas por Natureza Econémica

A variacdo na composicao das despesas por classificacdo econdmica foi inferior a

A 5% em pelo menos dois dos Ultimos trés anos.

B A variacdo na composicdo das despesas por classificagdo econdmica foi inferior a
10% em pelo menos dois dos dltimos trés anos.

C A variacdo na composicao das despesas por classificagdo econdmica foi inferior a

15% em pelo menos dois dos Ultimos trés anos.
D O desempenho é menor que 0 necessario para uma pontuacao C.

P1 —2.3. Resultado da Reserva de Contingéncia das Despesas

As despesas reais atribuidas a uma reserva de contingéncia foram, em média,

A inferiores a 3% do orgamento inicial.

B As despesas reais atribuidas a uma reserva de contingéncia foram, em média,
superiores a 3%, mas inferiores a 6% do or¢gamento inicial.

C As despesas reais atribuidas a uma reserva de contingéncia foram, em média,
superiores a 6%, mas inferiores a 10% do or¢amento inicial.

D As despesas reais atribuidas a uma reserva de contingéncia foram, em média,

superiores a 10% do orgamento inicial.

Pl — 3.1. Resultado das Receitas Totais

A receita real foi entre 97% e 106% da receita orcada em pelo menos dois dos trés
Gltimos anos.

A receita real foi de entre 94% e 112% das receitas orcado em pelo menos dois
dos trés Gltimos anos.

A receita real foi entre 92% e 116% da receita orcada em pelo menos dois dos trés
altimos anos.

D O desempenho é menor que 0 necessario para uma pontuacéo C.

A

B
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Dimensdo | Ponto |

Requisitos minimos para pontuagao

Pl — 3.2. Resultado da Composicao das Receitas

A

A variacdo na composicao da receita foi inferior a 5% em dois dos ultimos trés
anos.

B

A variagdo na composicéo da receita foi inferior a 10% em dois dos Gltimos trés
anos.

c

A variagdo na composicéo da receita foi inferior a 15% em dois dos Ultimos trés
anos.

D

O desempenho é menor que 0 necessario para uma pontuacéo C.

HLG - 1.1. Resultado

das Transferéncias de Governos de Nivel Superior

A

As transferéncias foram, pelo menos, 95% da estimativa orcamental original em
dois dos Ultimos trés anos.

B

As transferéncias foram, pelo menos, 90% da estimativa orgamental original em
dois dos Ultimos trés anos.

C

As transferéncias tém sido pelo menos 85% da estimativa or¢camental original em
dois dos Gltimos trés anos.

D

O desempenho é menor do que 0 necessario para uma pontuacéao C.

HLG - 1.2. Resultado

das Subvengdes Destinadas

A

A diferenca entre a estimativa or¢camentéria original e as subvencdes reais
destinadas foi de 5% ou menos em cada um dos Ultimos trés anos.

B

A diferenca entre a estimativa orgamentaria original e as doagdes reais destinadas
foi de 5% ou menos em dois dos ultimos trés anos.

C

A diferenca entre a estimativa orgamentéria original e as subvengdes efetivas
destinadas foi de 10% ou menos em dois dos Gltimos trés anos

D

O desempenho é menor do que o necessério para uma pontuagéo C.

HLG - 1.3. Tempestividade e Prazos das Transferéncias do Governo de Nivel Superior

A

» Um cronograma de repasse ¢ parte do acordo entre o governo de nivel mais alto
e 0 governo subnacional. O cronograma de desembolso é acordado por todas as
partes interessadas no inicio do ano fiscal. Pelo menos 75% do repasse real
(ponderado) foram a tempo em dois dos Ultimos trés anos.

* Um cronograma de desembolso faz parte do acordo entre o governo de nivel
mais alto e 0 governo subnacional. O cronograma de desembolso é acordado por
todas as partes interessadas no inicio do ano fiscal. Pelo menos 75% do
desembolso real (ponderado) foran a tempo em um dos Gltimos trés anos.

* Um cronograma de desembolso ¢ parte do acordo entre um governo de nivel
mais alto e um governo subnacional. O cronograma de desembolso é acordado
por todas as partes interessadas no inicio do ano fiscal. Cinquenta por cento dos
desembolsos reais foram a tempo em dois dos Gltimos trés anos.

D

O desempenho é menor do que 0 necessario para uma pontuacao C.

Fonte: Volume II: PEFA Assessment Fieldguid — 2016 (traducdo nossa).
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As pontuacOes para multiplas dimensdes s@o combinadas na pontuacdo global para o

indicador usando o método Weakest Link (WL) ou o método Averaging (AV), o qual cada

indicador especifica 0 método que deve ser usado.

O metodo de ligacdo mais fraco ou Weakest Link (WL ou M1) é usado para

indicadores multidimensionais onde o mau desempenho em uma dimensdo é capaz de

prejudicar o bom desempenho das outras dimensdes do indicador. Por exemplo, é possivel
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ocorrer um desvio maior em um ano por ser um periodo fora do comum ou por falta de dados,
logo, ndo é de importancia para a avaliagdo do indicador qual a razdo para o ano fora do
comum, onde poderia ser a crise politica ou a falta de matéria orcamental. Deve ser aplicado
apos cada dimensdo ser calculada separadamente e avaliada pela escala de pontuacdo de
quatro pontos. Em seguida, deve ser dada a pontuacgdo para o indicador com base na menor
pontuacdo dada a qualquer dimensdo. Caso qualquer uma das dimensfes for mais alta,

acrescenta-se um “+” a pontuagao do indicador.

O método de média ou Averaging (AV ou M2) € usado com base na média
aproximada das pontuacGes para as dimens@es individuais de um indicador. Este método
permite que uma pontuacdo baixa em qualquer dimensdo de um indicador ndo prejudique a
pontuacdo global do indicador, tendo em vista que em algumas areas o desempenho de uma
dimensdo é individual e ndo se relaciona com outra dimensdo. O processo de pontuacdo é
semelhante ao M1, entretanto apds os calculos das dimensdes usa-se a Tabela de Conversdo

para o Método de Classificacdo M2.

Tabela de Converséo para o Método de Classificagdo M2.

Classificacfes de dimensdes | Classificacdo | Classificacdes de dimensBes Classificacao
individuais geral M2 individuais geral M2
Indicadores bidimensionais Indicadores com 4 dimensdes
D D D D D D D D
D C D+ D D D C D
D B C D D D B D+
D A C+ D D D A D+
C C C D D C C D+
C B C+ D D C B D+
C A B D D C A C
B B B D D B B C
B A B+ D D B A C+
A A A D D A A C+
Indicadores tridimensionais D C C C D+
D D D D D C C B C
D D C D+ D C C A C+
D D B D+ D C B B C+
D D A C D C B A C+
D C C D+ D C A A B
D C B C D B B B C+
D C A C+ D B B A B
D B B C+ D B A A B
D B A B D A A A B+
D A A B C C C C C
C C C C C C C B C+
C C B C+ C C C A C+
C C A B C C B B C+
C B B B C C B A B
C B A B C C A A B
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Classificag¢des de dimensoes

Classificacao

Classificag¢des de dimensoes

Classificacéo

individuais geral M2 individuais geral M2
C A A B+ C B B B B
B B B B C B B A B
B B A B+ C B A A B+
B A A A C A A A B+
A A A A B B B B B
. . B B B A B+
Nota: a ordem na qual as dimensdes de um
. AN B B A A B+
indicador recebem as classifica¢des individuais
ndo é importante B A A A A
P ' A A A A A

Fonte: Volume 11: PEFA Assessment Fieldguid — 2016 (traducdo nossa).
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Para a pontuacdo de vérias unidades subnacionais a qual determinara a credibilidade

orcamentaria final dos orcamentos dos municipios cearenses estudados, a agregacdo dos

resultados individuais sera com base na pontuagdo mais popular com a qualificagdo “+” caso

ocorra uma pontuacao mais alta em qualquer indicador, conforme orienta a metodologia.
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APENDICE B - RESULTADOS E CLASSIFICACAO DAS DIMENSOES POR
MUNICIPIO

RESULTADOS E CLASSIFICACAO DAS DIMENSOES POR MEIO DA ESCALA DE
QUATRO PONTOS

Municipio Ano PI-1.1 PI-2.1 P1-2.2 P1-2.3
2014 85% 23% 22%
Fortaleza 2015 91% 14% 14% 0,00%
2016 83% 16% 16%
PONTUACAO C D D D
2014 79% 32% 31%
Maracana 2015 82% 28% 28% 0,00%
2016 87% 18% 18%
PONTUACAO D D D D
2014 82% 34% 33%
Caucaia 2015 95% 21% 17% 0,00%
2016 86% 25% 22%
PONTUACAO C D D D
2014 85% 33% 32%
Sobral 2015 91% 24% 23% 0,00%
2016 95% 15% 13%
PONTUACAO B D D D
2014 100% 19% 17%
Juazeiro do Norte 2015 94% 27% 19% 0,00%
2016 95% 11% 10%
PONTUACAO A D D D
2014 87% 27% 28%
Eusébio 2015 89% 24% 25% 0,00%
2016 98% 15% 15%
PONTUACAO C D D D
2014 99% 26% 26%
Aquiraz 2015 107% 20% 13% 0,00%
2016 126% 4% 0%
PONTUACAO B D C D
2014 143% 2% 1%
S&o Gongalo do Amarante 2015 107% 20% 19% 0,00%
2016 95% 20% 20%
PONTUACAO B D D D
2014 95% 10% 10%
Crato 2015 88% 13% 13% 0,00%
2016 72% 40% 40%
PONTUACAO C C C D
2014 99% 13% 12%
Iguatu 2015 89% 29% 28% 0,00%
2016 91% 21% 20%
PONTUACAO B D D D

Fonte: Elaborada pelo autor. (2017).
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Municipio Ano PI-3.1 P1-3.2 OPCAE
2014 92% 17% 35%
Fortaleza 2015 115% 27% 21%
2016 92% 17% 54%
PONTUACAO C D D
2014 145% 34% 1%
Maracanau 2015 97% 15% 0%
2016 93% 10% 100%
PONTUACAO C C D
2014 95% 26% 25%
Caucaia 2015 82% 42% 63%
2016 111% 13% 23%
PONTUACAO C D D
2014 100% 18% 0%
Sobral 2015 91% 28% 243%
2016 99% 27% 0%
PONTUACAO A D D
2014 123% 32% 0%
Juazeiro do Norte 2015 128% 17% 0%
2016 119% 18% 26%
PONTUACAO D D D
2014 113% 13% 0%
Eusébio 2015 167% 50% 0%
2016 113% 16% 100%
PONTUACAO C D D
2014 143% 11% 0%
Aquiraz 2015 172% 23% 0%
2016 228% 28% 100%
PONTUACAO D D D
2014 249% 18% 0%
Sdo Gongalo do Amarante 2015 153% 3% 100%
2016 108% 14% 100%
PONTUACAO D C A
2014 123% 33% 100%
Crato 2015 114% 11% 100%
2016 117% 21% 100%
PONTUACAO D D A
2014 118% 20% 28%
Iguatu 2015 110% 12% 504%
2016 118% 18% 85%
PONTUACAO D D D

Fonte: Elaborada pelo autor. (2017).
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Municipio Ano HLG-1.1 HLG-1.2
2014 84% 16%
Fortaleza 2015 86% 14%
2016 88% 12%
PONTUACAO C D
2014 85% 15%
Maracanau 2015 81% 19%
2016 89% 11%
PONTUACAO C D
2014 84% 16%
Caucaia 2015 87% 13%
2016 94% 6%
PONTUACAO C D
2014 81% 19%
Sobral 2015 94% 6%
2016 99% 1%
PONTUACAO B C
2014 102% 2%
Juazeiro do Norte 2015 95% 5%
2016 94% 6%
PONTUACAO A B
2014 85% 15%
Eusébio 2015 80% 20%
2016 96% 4%
PONTUACAO C D
2014 84% 16%
Aquiraz 2015 96% 4%
2016 105% 5%
PONTUACAO A B
2014 91% 9%
Sdo Gongalo do Amarante 2015 82% 18%
2016 89% 11%
PONTUACAO C D
2014 95% 5%
Crato 2015 82% 18%
2016 86% 14%
PONTUACAO C D
2014 97% 3%
Iguatu 2015 81% 19%
2016 91% 9%
PONTUACAO B C

Fonte: Elaborada pelo autor. (2017).
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PLANILHAS MICROSOFT® EXCEL UTILIZADAS PARA DESENVOLVIMENTO
DA METODOLOGIA APLICADA AO TRABALHO

Calculation Sheet for Revenue composition outturn (February 1, 2016)
Step 1: Enter the three fiscal years used for assessment in table 1.
Step 2: Enter budget and actual revenue data for each of the three years in tables 2, 3, and 4 respectively.
Step 3: Read the results for each of the three years for each indicator in table 5.

Table 1 - Fiscal years for assessment

Year 1=
Year 2=
Year 3=
Table 2
Data for year = 0
Economic head budget actual adjusted deviation absp IL.Jte percent
budget deviation
Taxrevenues
Taxes on income, profit and capital gains " #pDivior " #DIVIO! T #DIVIO! " #DIVIO!
Taxes on payroll and workforce " #pivior " #DIVIO! T #DIVIO! " #DIVIO!
Taxes on property " #DIviot " #DIViOr " #DIVIO! T #DIViO!
Taxes on goods and services " #DIvior " #DIVIO! T #DIVIO! " #DIVIO!
Taxes on international trade and transactions " #DIviot " #DIvViOr " #DIVIO! T #DIViO!
Other taxes " #DIviot " #DIViOr " #DIVIO! T #DIViO!
Social contributions
Social security contributions " #DIvior " #DIVIO! T #DIVIO! " #DIVIO!
Other social contributions " #DIviot " #DIviOr " #DIVIO! T #DIViO!
Grants
Grants from foreign governments " #DIvior " #DIVIO! T #DIVIO! " #DIVIO!
Grants from international organizations " #DIvior " #DIVIO! T #DIVIO! " #DIVIO!
Grants from other government units " #DIviot " #DIvViOr " #DIVIO! T #DIViO!
Other revenue
Property income " #DIvior " #DIVIO! T #DIVIO! " #DIVIO!
Sales of goods and services " #DIvior " #DIVIO! T #DIVIO! " #DIVIO!
Fines, penalties and forfeits " #DIvior " #DIVIO! T #DIVIO! " #DIVIO!
Transfers not elsewhere classified " #Divior " #DIvior " #DIVIO! T #DIVIO!
Premiums, fees, and claims related to nonlife i i " "
insurance and standardized guarantee schemes #DIV/O! #DIV/0! #DIV/O! #DIV/0!
Sumof rest " #DIvior " #DIVIO! " #DIVIO! " #DIVIO!
Total revenue 0 0" #DIV/O! ' #DIVIO! '~ #DIV/O!
overall variance " #DIVIO!
composition variance " #DIVIO!
Table 3
Data for year = 0
Economic head budget actual adjusted deviation absp Igte percent
budget deviation
Taxrevenues
Taxes on income, profit and capital gains " #pivior " #DIvIO T #DIVior " #DIVIO!
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Taxes on payroll and workforce " #DIvior " #DIviOr T #DIViOl " #DIVIO!
Taxes on property " #piviot " #DIvior " #DIviot 7 #DIVIO!
Taxes on goods and services " #DIvior " #DIvVIOr T #DIVIOl " #DIVIO!
Taxes on international trade and transactions "#piviort " gDVl T #DIVIOC T #DIVIO!
Other taxes " #piviot " #DIviot " #DIviot 7 #DIVIO!
Social contributions
Social security contributions " #piviot " #DIvior " #DIviot T #DIVIO!
Other social contributions " #piviot " #DIvior " #DIviot 7 #DIVIO!
Grants
Grants from foreign governments " #piviot " #DIvior " #DIviot T #DIVIO!
Grants frominternational organizations " #pivior " #Divior " #DIviot T #DIVIO!
Grants from other government units " #pivior " #DIvior " #DIviot T #DIVIO!
Other revenue
Property income " #pivior " #DIviot " #DIvior T #DIVIO!
Sales of goods and services " #piviot " #Divior T #DIvior T #DIvio!
Fines, penalties and forfeits " #pivior " #Divior T #DIviot T #DIVIO!
Transfers not elsewhere classified "#oivior " ogpiviot T #DIvior T #DIVIO!
Premiums, fees, and claims related to nonlife i r " "
insurance and standardized guarantee schemes #DIV/O! #DIV/O! #DIV/0! #DIVIO!
Sum of rest " apivior " #DIviot " #DIviol " #DIVIO!
Total revenue 0 0" #DIVIO! " #DIVIO! © #DIV/O!
overall variance " #DIVIO!
composition variance " #DIVIO!
Table 4
Data for year = 0
Economic head budget actual adjusted deviation absF) Igte percent
budget deviation
Taxrevenues
Taxes on income, profit and capital gains " #DIvior " #DIvior T #DIVIO " #DIVIO!
Taxes on payroll and workforce " #pDivior " #DIvior T #DIVio " #DIVIO!
Taxes on property " #Divior " #DIvior T #DIVIO " #DIVIO!
Taxes on goods and services " #DIvior " #DIvior T #DIVIO " #DIVIO!
Taxes on international trade and transactions "goivior " gDVt T #DIVIOY T #DIVIO!
Other taxes "#pivior " #Divior " #DIvior T #DIVIO!
Social contributions
Social security contributions " #DIvior " #DIvior T #DIViOl " #DIVIO!
Other social contributions "#pivior " #Divior " #DIvior T #DIVIO!
Grants
Grants from foreign governments " #DIvior " #DIvior T #DIVIO " #DIVIO!
Grants frominternational organizations " #DIvior " #DIviOr T #DIVIO " #DIVIO!
Grants from other government units " #DIvior " #DIvVIOr T #DIVIO! " #DIVIO!
Other revenue
Property income " #piviot " #DIviot " #DIviot 7 #DIVIO!
Sales of goods and services " #DIvior " #DIvVIOr T #DIVIOl " #DIVIO!
Fines, penalties and forfeits " #piviot " #DIviot " #DIviol T #DIVIO!
Transfers not elsewhere classified " #pivior " #DIvior " #DIviot T #DIVIO!
. . . r r r F
Premiums, fees, and claims related to nonlife
insurance and standardized guarantee schemes #DIV/O! #DIV/O! #DIV/O! #DIV/O!
Sum of rest " #DIvVIOt " #DIVI0! " #DIViol " #DIVIO!
Total revenue 0 0" #DIVIO! " #DIV/O! T #DIV/O!
overall variance " #DIVIO!
composition variance " #DIVIO!
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Table 5 - Results Matrix

year total revenue deviation composition variance
of #DIVIO! g #DIVIO!
of #DIVO! ’ #DIV/O!
of #DIV/O! " #DIV/0!

Calculation Sheet for PFM Performance Indicators PI-1, PI-2.1 and P1-2.3
Step 1: Enter the three fiscal years used for assessment in table 1.
Step 2: Enter budget and actual expenditure data for each of the three years in tables 2, 3, and 4 respectively.
Step 3: Enter contingency data for each of the three years in tables 2, 3, and 4 respectively.
Step 4: Read the results for each of the three years for each indicator in table 5.
Step 5: Refer to the scoring tables for indicators PI-1 and PI-2 respectively in the Performance Measurement
Framework in order to decide the score for each indicator.

Table 1 - Fiscal years for assessment

Year1=
Year 2 =
Year 3=
Table 2
Data for year = 0
administrative or functional heac budget actual adjusted deviation abs_o"fte percent
budget deviation
1 " #DIviot " #DIviOl " #DIviol T #DIVIO!
2 " #Diviol " #DIviot T #DIVIO! T #DIviO!
3 " #DIviol " #DIvior T #DIVIOt T #DIviO!
4 " #DIviol " #DIviot T #DIVIO! T #DIviO!
5 " #DIvOl " #DIviot T #DIVIO! T #DIvIO!
6 " #DIVOl " #DIviot " #DIVIO! T #DIviO!
7 " #Diviol " #DIvior T #DIVIO! T #DIviO!
8 " #Divior " #DIvior T #DIVIO! T #DIvIO!
9 " #pivior " #DIviot T #DIVIOt T #DIvIO!
10 " #pivior " #DIvior T #DIVIOt T #DIviO!
11 " #pivior " #DIviot T #DIVIOt T #DIviO!
12 " gpivior T #DIviot T o#DIVIOr T #DIVIO!
13 " #Diviol " #DIviot T #DIVIOt T #DIviO!
14 " #Divol " #DIviot T #DIVIO! T #DIviO!
15 " #DIvOl " #DIvior T #DIVIO! T #DIviO!
16 " #DIVOl " #DIviot " #DIVIO! T #DIvIO!
17 " #DIVOl " #DIvior T #DIVIO! T #DIVIO!
18 " #DIvOl " #DIviOl T #DIVIO! T #DIvIO!
19 " #pivior " #DIvior T #DIVIOt T #DIviO!
20 " #Divior " #DIviot T #DIVIO! T #DIviO!
21 (= sumof rest) " #DIviot " #DIvViOt " #DIVIO! " #DIVIO!
allocated expenditure 0 0" #DIV/IO! " #DIV/O!  #DIV/O!
interests
contingency
total expenditure 0 0
aggregate outturn (P1-1) " #DIVIO!
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composition (PI-2) variance #DIV/O!

contingency share of budget " #DIV/O!

Table 3

Data for year =
adjusted absolute

administrative or functional hea budget actual budget deviation deviation percent
1 " #Divior " #DIvior T #DIviOr T #DIvio!
2 " #Divior T #DIvior T #DIviOl T #DIvio!
3 " #DIvior T #DIvior T #DIviOl T #DIvio!
4 " #DIvior T #DIvior T #DIviOl T #DIvio!
5 " #Divior T #DIvior T #DIviOl T #DIvio!
6 " #Divior " #DIvior T #DIviOr T #DIvio!
7 " #Divior " #DIvior T #DIviOr T #DIviO!
8 " #Divior T #Divior T #DIvior T #Divio!
9 " #Divior T #DIvior T #DIvior T #Divio!
10 " #Divior T #DIvior T #DIviol T #DIvio!
11 " #Divior T #DIvior T #DIviOr T #DIvio!
12 " #Divior T #DIvior T #DIviOl T #DIvio!
13 " #Divior T #DIvior T #DIVOl T #DIviO!
14 " #DIvior T #DIvior T #DIVviOl T #DIviO!
15 " #Divior T #DIvior T #DIViOr T #DIvio!
16 " #Divior T #DIvior T #DIVIOr T #DIv/O!
17 " #Divior " #Divior T #DIviOr T #DIvio!
18 " #Divior " #Divior T #DIviOr T #DIvio!
19 " #Divior T #DIvior T #DIVviOr T #DIvio!
20 " #Divior T #DIvior T #DIviol T #DIvio!

21 (= sum of rest) " #DIVIO! " #DIVIO! " #DIVIO! " #DIV/O!

allocated expenditure 0"  #DIV/O!T  #DIV/O!T  #DIV/O!

interests

contingency

total expenditure 0

aggregate outturn (PI-1) " #DIVIO!

composition (PI-2) variance " #DIVIO!

contingency share of budget " #DIV/O!

Table 4

Data for year =
adjusted absolute

administrative or functional hea budget actual budget deviation deviation percent
1 " #Divior T #DIvior T #DIviOl T #DIvio!
2 " #DIvior T #DIvior T #DIviOl T #DIviO!
3 " #DIvior T #DIvior T #DIViOl T #DIviO!
4 " #Divior " #DIvior T #DIviOr T #DIvio!
5 " #Divior T #DIvior T #DIviOr T #DIviO!
6 " #Divior " #Divior T #DIviOr T #DIvio!
7 " #pivior T DIVl T o#DIvior T #DIVIO!
8 " #Divior T #DIvior T #DIvior T #DIvio!
9 " #Divior T #DIvior T #DIvior T #DIvio!
10 " #Divior T #DIvior T #DIviOl T #DIvio!
11 " #Divior T #DIvior T #DIviOl T #DIvio!
12 " #Divior T #DIvior T #DIviOl T #DIviO!
13 " #Divior T #DIvior T #DIviOl T #DIvio!
14 " #Divior T #DIvior T #DIviOl T #DIviO!
15 " #Divior " #DIvior T #DIviOr T #DIvio!
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10 " #DIvior " #DIviol T #DIVIOY T #DIV/O!
11 " #DIvior " #DIvior T #DIVIOY T #DIV/O!
12 " #piIvior " #DIvior T #DIVIOr T #DIV/O!
13 " #pDivior T #DIvior T #DIvIOr T #DIV/O!
14 " #pivior T #Divior T #DIvVIOY T #DIVIO!
15 " #DIvior " #DIviOr T #DIVIOr T #DIVIO!
16 " #DIvior " #DIvior T #DIvVIOr T #DIVIO!
17 " #DIvi0!”  #DIvOIT  #DIVIOYT #DIV/O!
18 " #DIvi0!”  #DIvOIT  #DIVIO!T #DIV/O!
19 " #DIvior”  #DIviOlT  #DIVIOYT #DIV/O!
20 " #DIvor”  #DIVIO!T  #DIVIO! T #DIV/O!
21 (= sum of rest) " #DIviol”  #DIVIOLT  #DIVIOLT #DIV/O!
allocated expenditure 0 00" #DIV/O!" #DIV/O!T  #DIV/O!
interests
contingency
total expenditure 0 0
|aggregate outturn (PI-1) " #DIVIO!
composition (PI-2) variance " #DIVIO!
contingency share of budget " #DIVIO!
Table 5 - Results Matrix
for PI-1 for P1-2.1 for P1-2.3
year al exp. Outturn composition variance contingency sh
o[ #DIV/0! "#DIV/O! "#DIV/O!
o[ #DIV/0! "#DIV/O!
o[ #DIV/0! "#DIV/O!
Calculation Sheet for Expenditure by Economic Classification Variance PI-2.2
Step 1: Enter the three fiscal years used for assessment in table 1.
Step 2: Enter budget and actual expenditure data for each of the three years in tables 2, 3, and 4 respectively.
Step 3: Read the results for each of the three years for each indicator in table 5.
Table 1 - Fiscal years for assessment
Yearl=
Year2=
Year 3=
Table 2
Data for year = 0
Economic head budget actual adjusted deviation abs_o Igte percent
budget deviation
Compensation of employees " #pivior " #DIviot " #DIVIOr " #DIViO!
Use of goods and services " #pivior " #Diviot T #DIvior " #DIviO!
Consumption of fixed capital " #pivior " #Diviot T #DIvior " #DIviO!
Interest " #pivior " #Diviot T #DIvior " #DIviO!
Subsidies " #pivior " #Diviot T #DIvior " #DIviO!
Grants " #pivior " #Diviot T #DIvior " #DIviO!
Social benefits " #pivior T #Diviot T #DIvior " #DIViO!
Other expenses " gpIviolt " #DIVIOl " #DIVIOY " #DIVIO!
Total expenditure 0 0" #DIVIO! | #DIV/O! ' #DIVIO!
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composition variance " #DIVIO!
Table 3
Data for year = 0
Economic head budget actual adjusted deviation absp IL.Jte percent
budget deviation
Compensation of employees " gpivior " o#DIVIOt T #DIVIOl " #DIVIO!
Use of goods and services " gpivior " #DIvVIOr T #DIvIOl " #DIvIO!
Consumption of fixed capital " gpivior " o#DIvior T #DIvior " #DIvIO!
Interest " gpivior " #DIvior T #DIvior " #DIvIO!
Subsidies " gpivior " o#pivior T #Divior T #DIvIO!
Grants " gpivior " #DIviot T #DIviOr T #DIvIO!
Social benefits " gpiviot " #DIviot T #DIvIOr T #DIVIO!
Other expenses " gpiviot " gDVt T #DIVIOl " #DIVIO!
Total expenditure 0 " #DIVIO! T #DIVIO! | #DIV/O!
composition variance " #DIVIO!
Table 4
Data for year = 0
Economic head budget actual adjusted deviation absp IL_”e percent
budget deviation
Compensation of employees " gpivior " o#DIViOr T #DIVIOr T #DIVIO!
Use of goods and services " gpiviot " #DIVIOr T #DIVIOl " #DIVIO!
Consumption of fixed capital " gpivior " o#DIVIOr T #DIVIOl " #DIVIO!
Interest " gpivior " o#DIvViOt T #DIVIOl " #DIVIO!
Subsidies " gpivior " o#DIvior T #DIvior T #DIvIO!
Grants " gDivior " o#DIvior T #DIvior T #DIvIO!
Social benefits " gpivior " ogpivior T #DIvior T #DIvIO!
Other expenses " #Divior " #DIvior " #DIvior " #DIVIO!
Total expenditure 0 " #DIVIO! T #DIVIO!  #DIV/O!
composition variance " #DIVIO!

Table 5 - Results Matrix

year

o O O

r

r

r

composition variance
#DIVIO!
#DIVIO!
#DIV/0!




