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RESUMO

No presente estudo buscou-se sugerir um modelo edeiay orcamentéria baseado no
planejamento e controle financeiro para o munici@drussas. A metodologia utilizada foi o
estudo de caso, e os dados primarios foram coetpdo meio de pesquisa bibliogréafica
documental.Para efetivar a investigacdo propogiegsantou-se primeiramente a questao
geral relacionada a fundamentacdo tedrica necasgara a explicitacdo dos conteudos da
andlise. Na sequéncia, fez-se uma exposicao sasteuaura do orgcamento publico no Brasil,
segundo a legislagéo e sua utilizacdo como el@dedo entre os sistemas de planejamento e
controle financeiro. Investigou-se também a fundaagio legal da gestdo orcamentéria e
financeira como meio de dotar a administracéo pabtiunicipal de mecanismos adequados.
Abordou-se sugestfes de melhoria ao modelo da@estamentaria, através da implantacéo
de um fluxo de caixa, utilizacdo do orgcamento pgudkivo, implantacdo da contabilidade
propria e criagdo de unidade de auditoria inteFmcou-se ainda trés pontos principais:
especificacdo do modelo, testes para 0 modelo ptogoestimacgdes e resultados, mostrando-
se que em uma analise econométrica do desequiifwal deve estar focada em um modelo
estatistico que considere a caréncia de dadosamdaa a financas publicas dos municipios
cearenses. Assim, a conclusao e recomendactemdam o trabalho no sentido de oferecer
subsidios para a organizacdo de uma estrutura entaria que assegure a nhecessaria
conexao entre o planejamento e controle finangeira 0 municipio pesquisado.

PALAVRAS-CHAVE: Orcamento, Controle Financeiro, mRgamento, Administracdo
Publica, AndliseEconométrica.



ABSTRACT

In the present study one searched to suggest d basgel of budgetary management in the
planning and has controlled financier for the afyRussians. The used methodology was the
case study, and the primary data had been colléstedeans of documentary bibliographical
research. To accomplish the inquiry proposal, #lated general question to the necessary
theoretical recital for the explicitagao of the tamis of the analysis was presented first. In the
sequence, an exposition became on the structuteeqfublic budget in Brazil, according to
legislation and its use as connector link enteessystems of planning and financial control.
The legal recital of the budgetary and financiahagement was also investigated as half to
endow the municipal public administration with adatg mechanisms. One approached
suggestions of improvement to the model of the btmly management, through the
implantation of a flow of box, use of the partidipa budget, implantation of the proper
accounting and creation of unit of internal auditgp. Focou still three main points:
specification of the model, tests for the considamdel and esteems and results, revealing
that in a econometrical analysis of the fiscal giskbrium it must be focada in a statistical
model that considers the lack of data related th#ip finances of the pertaining to the state
of Ceara cities. Thus, the conclusion and recomatéoks direct the work in the direction to
offer subsidies for the organization of a budgetatyucture that assures the necessary
connection between the planning and has controfiedncier for the searched city.

Key-Words: Budget, Financial Control, Planning, RubAdministration, Econometrical
Analysis.
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CAPITULO 1 INTRODUCAO

O orcamento publico é peca fundamental na tentdBvse elaborar e manter um bom
sistema de planejamento na administracdo publicare®ente trabalho tem como objetivo
estudar o orcamento publico como ferramenta pasantrole financeiro e planejamento no
ambito da administracdo publica municipal.

Para conduzir uma organizacdo, sdo necessarioeleres julgamentos e préaticas
por parte dos gestores, sobretudo neste momentpuemstamos vivendo num ambiente de
mudancas rapidas. Nessa linha, Campos (1998), recque a empresa que deseja estar
entre as melhores devera ter a sua frente umag@rgne esteja entre as melhores na sua
especialidade.

Uma ferramenta para ajudar a conduzir de formaaefias organizagbes nesse
ambiente é o planejamento que no entendimento meidh (2001) € uma técnica que busca
ordenar as idéias das pessoas, de forma a criarvis@a do caminho a ser seguido para
posteriormente ordenar as a¢gfes que vao represemtgriementacdo do plano estratégico e
de um controle financeiro para as administrapdéticas municipais .

Para desenvolver a presente investigacdo, apreserpameiramente as questdes
gerais relacionadas a fundamentacédo teorica neizepséia a explicitacdo dos contetdos da
analise. Na sequéncia, faz-se uma exposicéo dos détidos sobre a execuc¢do orgamentéria
a partir de pesquisa documental realizada no npiaicie Russas, localizado na regiao do
Vale do Jaguaribe no Ceara.

Além disso, investiga-se também a fundamentacaal kég gestdo orcamentéaria e
financeira como meio de dotar as administragdedigasb municipais do mecanismo de
planejamento e de um controle financeiro.

Assim, o presente trabalho cientifico tem como mstgerir um modelo de gestéo
municipal capaz de melhorar a administragdo mualicggn Russas e fazer uma andlise
econométrica do desequilibrio fiscal que deverardsicada em um modelo estatistico que
considere a caréncia de dados relacionada a fisquigdicas dos municipios cearenses.
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1.1. Contextualizacao do Problema

Na administracdo publica um dos fatores que cantpéara dificultar a implementacao
de um sistema de planejamento é a transitoriedadegdvernos, que se alternam a cada
periodo eleitoral, fazendo com que a continuidag projetos e atividades desenvolvidos
seja ameacada.

Tanto mais lacidos, cultos e moralizados, sejamgosernantes quanto mais
probabilidades existem, mesmo entre os gestoren@oieestdo adequadamente preparados
para um sistema de planejamento, por ndo desemeaivtrabalhos técnicos na area de
planejamento estratégico atrelado a um razoavetalerfinanceiro.

No entanto a Unido, os Estados e Municipios v@teraaticamente apresentando
problemas na geracdo de recursos necessarios sag@i das necessidades publicas,
incorrendo em sucessivos déficits fiscais e prepifrara a sociedade como um todo.

Qualquer que seja o sentido ou a amplitude do clenta
grande problemética esta na base de producédo alenafbes
estratégicas, que devem ter como objetivo a cddtde, o
desenvolvimento e a responsabilidade social dalaai tanto
no curto quanto no longo prazo. (PETER & MACHADO
(2003, p.22)

Vérias tém sido as causas apontadas para taislldéites — ma gestéo, desvio de
recursos, incompeténcia administrativa, pode ocogeando 0 municipio possuir a
emancipa¢ado do Distrito, vez que o Fundo de Ppaij@o dos Municipios € distribuido de
acordo com o coeficiente populacional, dentre utro

Desta forma, a preocupacdo com a geracdo de receiraccontencdo de gastos esta
implicita nas idéias apresentadas, e devem cans@tupreocupacdo basica de todo
administrador publico que realmente esteja preatmpgam o crescimento de seu municipio,
face as inUmeras pressfes de natureza econdmita, esdiscal que interferem no equilibrio
financeiro da gestdo administrativa.

Diante do exposto, e restringindo-se ao Municip® Riussas, vale ressaltar o
guestionamento de VANZELA (2000, p.23), a sabeutiizagcao inadequada do orgcamento
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como instrumento de gestdo, ndo estaria contribupata as crises que vém atravessando
alguns municipios do Estado do Ceara?

Torna-se evidente portanto, que o orcamento puldico instrumento capaz de
organizar um planejamento adequado para a adraigéstrpublica bem como, ordenar o

controle financeiro.

1.2. Objetivo Geral e Objetivos Especificos

1.2.1.0bjetivo Geral

Sugerir um modelo de gestdo baseado no planejangestintrole financeiro para
administracdo publica municipal. Esse estudo t&s itnportantes aspectos como objetivos
gerais: a) a gestdo orcamentéria e a estruturargiomento publico, e b) as fungbes do
orcamento publico como instrumento de controlea@gjamento no ambito da administracéo
publica do municipio pesquisado e c) focar em undeim econométrico trés pontos
principais: especificagcdo do modelo, testes panaaelo proposto e estimacoes e resultados

1.2.2.0bjetivos Especificos

a) Analisar se o orcamento publico estd sendozatié como instrumento para a
administrac@o publica do Municipio de Russas neigéb de seu planejamento;

b) Investigar se existe um controle financeiro adelp & Administracdo Municipal;

c) Observar o sistema de controle e auditoria séagemunicipal; e

d) Investigar os determinantes do desequilibricafis buscando-se um modelo de estimagéo
que, além de consistente com 0s objetivos da psqproduzisse a melhor estimacdo

possivel .

1.3. Justificativa do Estudo

O orcamento € o instrumento legal que deve intedgdr o processo administrativo e
financeiro, direcionando a alocac¢do dos recursozahos, materiais e tecnoldgicos, para as

grandes acdes do Governo, de forma planejada grack® quer seja na manutencao das
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atividades, quer seja na execucdo dos projetos amnder as necessidades publicas.
(ANGELICO, 1994).

Ao propor o estudo e a verificagdo da questdo dansento do municipio de Russas,
localizado na regido do Vale do Jaguaribe - Estird@eara, como instrumento essencial de
apoio a realizacdo do planejamento estratégico eodtrole financeiro, a presente pesquisa
justifica-se pelos seguintes fatos:

e Reduzido niumero de pesquisas sobre a matéria, emmataado do Municipio de
Russas;

e Desconhecimento do tema por parte dos execuineggeiros/orcamentarios e

e Evidenciar a importancia de dotar a administragadipa municipal de instrumentos
legais que lhes permitam implementar um sistemplal®ejamento e de controle de
suas financgas.

e Mostrar a importancia da reducdo do desequilibrgamentario, incentivando os
administradores publicos a arrecadag¢do do ICMSanpraporgcdo maior do que a
arrecadacéao das transferéncias.

No entendimento de Gracioso (1996), a funcdo deejdanento é criar condicbes para
o crescimento equilibrado da organizacao; enfafiEao sucesso dependerd da capacidade do
gestor para combinar as idéias do grupo numa égizatle acdo, através do consenso de
todos além de confid-la ao grupo para que sejeeimghtada.

O planejamento de uma administracdo publica, faeeoducdo cada vez mais rapida
da sociedade e diante do contexto socio econdried rarcado pela globalizagédo, necessita
de metodologias, técnicas e procedimentos que vipegparar as organizacdes para
sobreviver e se sustentar neste novo cenariospor & importancia em discutir qual o papel
da atividade de planejamento propriamente dito e isyplantacdo, além das estratégias a
serem adotadas. Com politicas ou estratégias temss serd possivel melhorar o
desenvolvimento de nosso pais.

Assim, torna-se necessario, além de mensurar @awal resultados organizacionais,
elaborar planos e programas viaveis de serem ingulas para atingir os objetivos e as metas
pretendidas pela gestdo publica; e para obter medhmondi¢cdes de responder aos interesses
da sociedade em geral, através de melhores ressilachaior satisfagdo junto aos parceiros e
a populacdo; e também para alcancar o diferenmiah mercado globalizado, através do
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enfoque nos resultados da administragdo publiceexeeléncia do desempenho e o
aprendizado continuo, preparando gestores pulpa@sresponder aos desafios futuros.

A construcdo de um modelo de planejamento de adserdpenho deve ser um
processo participativo que considere as relacdge e@irigentes, a geréncia intermediaria
(assessores) e a base operacional, buscando arg@mia de interesses entre os diversos
niveis de autoridade e as diversas areas, a garntim projeto comum cujos resultados devem
incluir:

e Racionalizagcdo do uso dos recursos organizacionais;

e Envolvimento pessoal nas a¢fes de responsabilgtazi@ da administragédo publica;

e Aumento do nivel de satisfacdo e participacdo dwsidores, parceiros e demais
colaboradores;

e Participacdo nos mecanismos de busca de oportesdatefinicio de rumos e
diretrizes, bem como na sua comunicagao por taugamizacao;

e Transformacdo da cultura organizacional, a padiradocdo de métodos, praticas e
instrumentos gerenciais;

e Maior integracdo entre as unidades organizacionais, ampla troca de informacgdes
sobre métodos e sistemas de gestdo que alcancac@sss e sobre os beneficios
decorrentes da utilizacdo dessas estratégias.

Em termos préticos, este trabalho tem relevancianpstrar que as administracdes
municipais precisam adequar-se as novas metodsldgigestao de recursos, implementando
modernos sistemas de planejamento e controle, a@diroumprir com sua finalidade maior

gue é de satisfazer as necessidades publicas mémeifa e eficacia.

1.4. Metodologia da Pesquisa

Todo trabalho cientifico deve pressupor uma metgdalque dé sustentacdo tedrica
ao tema abordado na pesquisa, de modo que osvobjefelimitados possam ser alcancados
com éxito (Mattar, 1995).

A metodologia utilizada neste trabalho tem por tilgjedar o embasamento cientifico
necessario em todas as suas etapas e em confoensimiadb programa definido. Toda ciéncia
utiliza varias técnicas na obtencéo de seus prms)sio caso do trabalho em estudo.
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O presente trabalho, considerando os objetiessabelecidos, caracteriza-se como
estudo descritivo. Neste tipo de pesquisa, confoAmerade (1993, p..98), "os fatos séo
observados, registrados, analisados, classificada#terpretados, sem que o pesquisador
interfira neles. Isto significa que os fenbmenosrdmdo fisico e humano sdo estudados, mas
nao manipulados pelo pesquisador".

De acordo com Oliveira (1997, p.114), o estudo rit@ésr possibilitara o
desenvolvimento de um nivel de andalise em que saitpeidentificar as diferentes formas
dos fendmenos, sua ordenacéo e classificagao.

O campo de observagdo, ao qual aplica-se ao testa ghesquisa, abrange os
demonstrativos contdbeis (orgamentos e balangelajorios, manuais e pegas orcamentarias
do municipio de Russas. O procedimento para ascdetiados foi efetuado através de visitas
a prefeitura, no periodo de julho a agosto de 260 a finalidade de obter os documentos
necessarios do estudo a efetivagdo da pesquisa.

Para a coleta de dados, foi utilizado a pesquid@dbrafica e documental. A diferenca
entre ambas, de acordo com Andrade (1993, p.99) mstespécie de documentos que
constituem as fontes de pesquisa. A pesquisa pidfica utiliza fontes secundarias, ou seja,
livros e outros documentos bibliograficos. A pesquiocumental se baseia em documentos
primdrios originais, que ndo sado utilizados em nemtestudo ou pesquisa, como dados
estatisticos, documentos histéricos etc.

A partir da base tedrica e da coleta de dadosefdesse uma pré-analise para verificar
a adequacdo destes dados aos objetivos pospussta pesquisa. A andlise de dados faz-
se atraveés da verificagdo dos nimeros consignaaengamentos e balangos com vistas a
atender aos objetivos geral e especificos propostdabalho.

A metodologia escolhida apresenta algumas limitagfi@anto a coleta e analise dos
dados:

e Uma das limitacdes é o fato das dificuldades delieidas pecas fundamentais para a
pesquisa, devido ao setor contabil/orcamentariteseeirizado;

e Outro fator é a distdncia do municipio para Foralemunicipio que reside o
pesquisador;

e As peculiaridades do municipio, no que diz respaitgopulacdo e tipo de atividade
econbmica, exigem uma analise detalhada;

e Despreparo do quadro de pessoal na area de plam@mcontrole financeiro.
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Contudo, as limitagdes apresentadas nao impede aleancar os objetivos propostos,
uma vez que abre a possibilidade para a formulde&mvas hipoteses, além de reaplicar esta

pesquisa em outros municipios.

1.5. Organizagao do Estudo

Levando em consideracao o problema da pesquisabj@svos elencados, o estudo
esta organizado em cinco capitulos.

No primeiro capitulo sera apresentado a introdug@idenciando nogdes preliminares
sobre o tema da pesquisa. Além disso, serd explicatho o estudo encontra-se dividido.
Ser4 abordado a revisdo da literatura, que serfend@amentacdo e explica a teoria sobre o
tema. Assim, serdo apresentados 0s elementos ut@iseida gestdo orcamentaria,
compreendendo 0s conceitos basicos e fundamewotaigzdmento publico, sua importancia e
caracteristicas, bem como sua historia e evolugéo.

No segundo capitulo, mostra-se a estrutura do emgnpublico no Brasil, segundo a
legislacdo e a sua utilizacdo como elo de ligagitceens sistemas de planejamento e de
financas. Além disso, far-se-4 uma discussdo acdecaistincdo entre o orgcamento
tradicional, o orcamento-programa e 0 orgamenttcgaativo.

No terceiro capitulo é efetuado a analise dos ddelentados junto a Prefeitura
Municipal de Russas, compreendendo as metas tsagadado da elaboragao do orgcamento e
a sua realizacdo, obtidos junto aos balangos, gmexercicios financeiros de 2001, 2002 e
2003. Além de caracterizar a importancia do orcamedentificou-se a fundamentacéo legal
da gestdo orcamentéria no mesmo. Abordando airRlarejamento e a sua relacdo com a
administracdo publica, e a compreensdo do Conffolanceiro como um Sistema de
Informagao Gerencial.

No quarto capitulo, apresenta-se um modelo demest@icipal para Russas.

No quinto capitulo, é focado trés pontos principag&pecificacdo do modelo, testes
para o modelo proposto e estimacdes e resultados.

Apresenta-se as conclusdes alcangadas neste esbuda, finalidade de apontar uma
nova proposta que podera ser utilizada pela geshnistrativa do Municipio de Russas.
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CAPITULO 2 ORCAMENTO PUBLICO, PLANEJAMENTO E
CONTROLE FINANCEIRO

2.1. Evolugéo Histérica do Orgamento Publico

A concepcédo do orcamento publico pode ser entendaddorme Silva (2000, p.27),
assinalando que a idéia de controle dos recursbfcps jA era prevista na legislacédo
sancionada por Moisés, 1300 anos antes de Criatgual eram reguladas as funcdes da
justica e a arrecadacdo dos dizimos. Por outro, lad€ddigo de Manu j& regulava a
arrecadacdo e a administracdo dos recursos publRoganto, ainda que de forma
embrionéria, na Inglaterra, durante a segundadasdade média, surge o orcamento, como
uma primeira reagao ao poder que a coroa se outdggexigir tributos para a manutengéo
da casa real, dos exércitos e da corte sem a @dwéncia dos representantes do grupo social
dominante (bardes feudais) e do povo.

Burkhead apud Giacomoni (1998, p.41) contribui redando que o orgamento
publico foi concebido como um documento formal mgldterra em 1217, quando foi
outorgada a Carta Magna daquele pais pelo Rei 3e#0o Terra que, pressionado pela
nobreza, incluiu um dispositivo que integrava o $&dimo Comum, composto pelos bardes
feudais e pelo clero que se constitui como orgacedeesentacéo, dele ndo fazendo parte os
demais setores do povo. A Magna Carta foi violadla moucas vezes, de acordo com Silva
(2000, p.27), mas sua instituicdo deu margem agirmanto do Parlamento Inglés, cuja acdo
ao curso dos anos foi aprimorando o sistema deangare aplicacdo de tributos, até que, em
1688, com a Bill of Rights (Declaracdo de Direitag)rgem alguns principios até hoje
consagrados na elaboracdo e execucao orcamewtaria, por exemplo, o da periodicidade
(ou anualidade), o da especificacdo e da prévaiaatao.

Com base nesta revolucdo, chamada de Revolucam<alate 1688 e na declaragao
dos direitos, ficou estabelecido que a partir degdata nenhum homem seria compelido a
fazer qualquer doacdo, empréstimo ou caridadegar paposto, sem consentimento comum

através da Lei do Parlamento. Nesta oportunidag@beleceu-se a separacdo entre as
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financas do reino (Estado) e as financas da Cétoeém, a partir de 1822, o Chanceler do

Erério passou a apresentar ao Parlamento uma edpagile fixava a receita e a despesa de
cada exercicio. Burkhead apud Giacomini (1998, dé)sidera esta data como a que marca
o inicio do orcamento, plenamente desenvolviddg;r@&Bretanha’.

Antes da implantagcdo do orgcamento formal, a CamasaComuns ja tinha adotado o
principio de s6 aprovar a proposta de despesasdasuda Coroa. Tal regra visava respeitar
as prerrogativas do executivo como responsavelspéieancas publicas, cabendo ao
Legislativo aprovar, reduzir ou rejeitar as despgsaposta e o controle do orcamento. Esse
modelo ainda hoje € seguido, ndo tendo sofrido ureahmodificacdo consistente com
relacéo a transferéncia de atribuicbes. Ja a prtl'789, a Franga instituiu alguns principios
gue ainda sédo obedecidos constitucionalmente.

Silva (2000, p.33) assinala que a Constituicdocttaa consagrou a época o principio
de que nenhum imposto pode ser cobrado sem o d¢oneato da Nagédo. Esse principio foi
reforcado em 1817 quando a Assembléia Nacionaiterigcontrole dos recursos publicos,
ficando estabelecido que a despesa de cada mimisé&r deveria exceder o total da dotagéo a
ele destinada. A partir de 1815, a Assembléia Natigh tinha comecado a participar do
processo orgamentario, iniciado com a decretacd@idainanceira Anual.

Nos Estados Unidos, Giacomoni (2000, p.45) cita gupartir de 1802, apds a
independéncia, foi criado uma comissao de mei@E@$0s para assumir o controle sobre as
finangas do governo que fazia o papel de 6rgadadejamento, que consolidava programas
setoriais e possibilitava uma visdo de conjunto fi@sncas publicas. Uma das razdes
principais, para a criagdo dessa comissao, foilamgab das formalidades existentes entre o
legislativo e 0 executivo ndo serem suficientes parnar nitidas as separagfes das funcdes
em matéria financeira.

Em 1920, em razdo dos sucessivos déficits orcanesitgue foram associados a
altos niveis de corrupgdo e negociatas, levaramoeei®o norte-americano a promover
reformas orgcamentéarias, que buscavam uma melhdribdigdo das competéncias do
Legislativo e Executivo nas diversas fases do psmercamentario: elaboracdo, aprovacgéo,
execucéo e controle. Em 1950 o Congresso aprovoei de Processo do Orgamento e da
Contabilidade.

Giacomoni (2000, p.45) assinala que essa lei naocioava expressamente o
orcamento de desempenho, mas autorizava o govpraseatar no orgamento. as funcdes e

atividades a partir das classificacées que julgasss apropriadas. Com isso, a tendéncia de
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aproximacdo do planejamento e o orcamento era wedlanais evidente, surgindo entdo o
PPBS - Planing, Programming and Budgeting Sistastg®a de Planejamento, Programagéo
e Orcamento), porém, sem sucesso, devido a infleg@s distlrbios urbanos, decorrentes do
envolvimento dos Estados Unidos na Guerra do VieDsidebates, naquele pais, sobre a
reforma orcamentéria continuaram, inclusive emasutriveis. Os empresarios, por exemplo,
viam no orgamento um instrumento que tornaria cegay mais eficiente com reflexo na
carga tributéria.

Com o0s crescentes encargos governamentais e syaesatade que exigiram da
maquina administrativa a ado¢cdo de métodos e posesdministrativos de forma mais
sofisticada, as discussdes sobre a reforma orcansnpassaram a ser novamente
valorizadas. Todas essas relacfes entre a Prasid&mc Congresso ja tinham contribuido
com inovagdes importantes para a evolugdo do omameomo instrumento de gestéo.
Porém, foram significativamente alteradas com aamao da Lei do orcamento e retencéo
de recursos do Congresso Americano em 1974, signdo um aperfeicoamento na
participacdo do Congresso no processo or¢camentariapreendendo ndo apenas as despesas,
mas também as questdes sobre impostos, priorid@tkssiamento do déficit e retornando a
ascendéncia sobre o orcamento, tirando parte dceerpdd presidente que o vinha
concentrando desde a Lei de 1921.

Observou-se que ao longo da histéria, o orcameabdico refletiu o resultado do
complexo processo de negociagédo e luta entre escsses dos diversos setores e fatores
sociais. A luta politica em torno das decisdesroggdéarias vem ampliando a democratizacao
do processo. No Brasil, como se vera adiante, satiférente.

As atividades administrativas brasileiras foranreas de forma empirica, apesar da
abundancia de leis e de regulamentos e do funciem@amde instituicbes criadas por
improvisacdes mais ou menos felizes. N&o existia método inspirado nos modernos
principios de administracdo, nem linhas de qualgigtema racionalmente estruturado e
organicamente atuante. Ao ficar a mercé de conmeii§ pessoais ou de grupos, a
administracdo publica foi se adaptando as expesaig€noternacionais mais convenientes as
peculiaridades do pais. A evolucao tecnoldgicaegpmnsdo econdmica mundial forcaram o
inicio da expanséo do aparelho administrativojeg@&o de novos 6rgaos e o recrutamento de
servidores para funcdes técnicas.

De acordo com Reis ( 1999, p. 50), o orcamentoopade mero quadro de receitas e
despesas para ser base de planejamento das awitdgras, quais sejam:
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a) auxiliar o Executivo na sua organizacéo;

b) dar ao Legislativo as bases em que se procesgagvisdo da receita e da fixacao
das despesas;

) proporcionar & administracdo a oportunidadexgecer um controle mais efetivo e
real;

d) servir de base para a tomada de contas;

e) tornar-se um instrumento fundamental a admagéu;

f) centralizar as atividades or¢camentarias da Unifia 6rgéo especializado.

No entendimento de Silva (2000, p. 34-35), as prameConstituicoes Federais - de
1824 e de 1891- ndo trataram diretamente da quest@mentaria, deixando para as leis
ordinérias o encargo de regular o assunto. Para, tamais importante foi a Lei n® 23, de 30
de outubro de 1891, aperfeicoada pela Lei n® 3030arque conferiu competéncia ao
Ministério da Fazenda para "centralizar, harmoniakerar ou reduzir os orgcamentos parciais
dos Ministérios para organizar a proposta.

Em 1926, através de uma reforma na Constituicdo fif@mente realizada a
transferéncia da elaboracdo da proposta orcamenpara o Poder Executivo, 0 que ja
acontecia na pratica. A competéncia transferid&xecutivo foi confirmada posteriormente
pela Constituicdo de 1934, depois na Carta Polifieal936 e afinal normatizada pela
Constituicdo de 1946. Em 1936, importantes inovacfoeam introduzidas na proposta
or¢camentaria que resultou na Lei n° 284, de 28utiebco de 1936, que veio consolidar essas
inovacoes.

Logo em seguida, houve a histérica Exposi¢cédo devekete 16 de junho de 1937, do
Conselho Federal do Servigo Publico Civil ao Exeougue propés modificacdes na técnica
orcamentéria e sugeriu a criacdo de um 6rgao edigadio, incumbido de tratar os problemas
orcamentérios do governo federal.

A Constituicdo de 1946, denominada "planejamefitigtgplicita a criagdo de planos
setoriais e regionais, com reflexos no orcamermeesdabelecer vinculagbes com a receita. A
experiéncia brasileira na elaboracdo de Plandsbhaid até 1964 caracterizou-se por
contemplar somente os elementos de despesa cont@udé uma programacao de objetivos,
metas e recursos reais, intensificando a desvig@aldos Planos e dos Orgamentos.

O Decreto n® 51.152, de 5 de agosto de 1961, ddigralo Decreto n® 152, de 16 de
novembro de 1961, cria a Comissdo Nacional de Rlaemto. Porém, ainda subsistia a
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necessidade de um ordenamento maior para o dekmtardos principios orgamentarios no
pais. E de 1964, a Lei n° 4.320 que tragou os ipiosorcamentarios no Brasil. Ainda hoje é
a principal diretriz para a elaboracdo do Orcame@&ryal da Unido, apesar de varias
alteracdes que foram sendo realizadas ao longesles®ws. A Lei 4.320 estabelece pela
primeira vez os principios da transparéncia orcaénen em seu art. 2°: A Lei do Orcamento
contera a discriminacdo da receita e despesa,rd@ fa evidenciar a politica econdmico-
financeira e o programa de trabalho do governodedidos os principios da unidade,
universalidade e anualidade.

Vale ressaltar que o processo de planejamentogegmacao/execucao orcamentéria
no Brasil, conforme Silva (2000, p. 37), desenvaise a partir de 1969, através da
elaboracao, revisdo e acompanhamento dos segdotesientos:

a) Plano Nacional de Desenvolvimento (PND) - | P&ID 1972-74;

b) Programa Geral de Aplicacdo (PGA) - | PGA em 1933-7

c) Orcamento Plurianual de Investimento (OPI) - | @R11968-70;

d) Orcamento Anual da Uniéo; e

e) Decreto de Programacao Financeira

Os Planos Nacionais de Desenvolvimento, criados Agd Complementar n® 43, de
29 de janeiro de 1969, com as alteragdes introdapelo Ato Complementar n® 76, de 21 de
outubro de 1969, instituiu a sua sistematica dboetegdo e aprovacdo, que terdo duracdo
igual a do mandato do Presidente da Republica. @oGonstituicdo Federal de 1988, o
sistema orcamentario federal passou a ser regyladarés leis: Lei do Plano Plurinanual
(PPA), Lei de Diretrizes Or¢camentéria (LDO) e Le¢@mentaria Anual (LOA).

2.2 Elementos Conceituais da Gestao Orcamentaria

A acéo planejada do Estado, quer na manutencaimadeatividades, quer na execucao
de seus projetos, de acordo com Piscitelli, Timih¢osa (2002, p.40), materializa-se através
do orcamento publico, que € o instrumento de gsedei 0 poder publico para expressar, em
determinado periodo de tempo, seu programa de duatiscriminando a origem e o
montante dos recursos a serem obtidos, bem cormatueera e 0 montante dos dispéndios a
serem efetuados. Neste sentido, a representatevidad orcamento se afigura em uma

dimensdo muito maior que de um simples ordenamdatoeceitas e despesas. Trata-se,
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sobretudo, de um instrumento que expressa, quarditeente, a situacdo financeira do
municipio e serve de parametro para a tomada ded@sma gestdo dos recursos publicos.

Segundo Reis(1985, p.25), 0 orcamento publicocéd@no um instrumento de que se
serve a administracdo publica, no sentido de @uiess acdes a serem desenvolvidas para
alcancar determinados objetivos e metas, que éndeado de desenvolvimento econémico
social.

Por sua vez, Kohama (1996, p.64) define o orcamemao um ato de previséo de
receita e fixacdo da despesa para um determinadmdpede tempo, geralmente um ano, e
constitui o documento fundamental das financas d@md®, bem como da contabilidade
publica.

De acordo com Silva (2002, p.37), orcamento é wan@Ude trabalho governamental
expresso em termos monetarios, que evidencia icpaticondmica-financeira do governo e
em cuja elaboracdo foram observados os principgogniiade, universalidade, anualidade,
especificacao e outros.

Denota-se do exposto que o orgamento deve configaraomo elo de ligagéo entre o
planejamento e as financas, objetivando deterngjnaros gastos publicos estejam de acordo
com os anseios da sociedade, bem como se os re@stm sendo aplicados de formas
legitima e legal. Ainda ndo se chegou a uma déifindo orcamento publico que fosse livre
de critica e aceito, principalmente, pela maiooa dutores.

A importancia do processo orcamentéario brasilaggamforme Pereira (1999, p.124),
pode ser dimensionada pelo tratamento que o asseceébe na Constituicdo Federal, que
determina o encadeamento logico e sistematico amejlmento da acdo governamental, o
plano plurianual, as diretrizes orcamentérias eommmentos anuais. A elaboracdo do
orcamento publico no Brasil, para a Unido, Estabiagjicipios e Distrito Federal, obedece a
instrumentos legais previstos na Constituicdo Fddena Lei Federal n. 4.320/64, de 17 de
marco de 1964, que estatui normas gerais de difigigmceiro para a sua elaboracéo e
controle. Além disso, fundamenta-se na Lei Compigareno. 101/2000 de 05 de maio de
2.000 - Lei de Responsabilidade Fiscal, que estabelormas de finangas publicas voltadas
para a responsabilidade na gestao fiscal.
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2.3. Do Orcamento Tradicional ao Orgcamento-Programa

O Orcamento Tradicional consistia num plano cohtébde os governos tinham suas
atividades e acdes bastante limitadas e trabalharanum regime de rigido controle das
despesas publicas. Esse modelo orcamentério timaafarte relacdo com o periodo em que
predominam o liberalismo econémico.

O Orgcamento-Programa consiste num meétodo de pregé&onem que as despesas
publicas sdo fixadas a partir da identificacdo deecessidades publicas, sob a
responsabilidade de uma determinada esfera de rgové&ermite classificar, de modo
integrado, 0s objetivos, metas, recursos e esasitde execucdo, ao lado de uma clara
definicdo de prazos e responsabilidades. Ndo éaapam documento financeiro, a exemplo
do Orcamento Tradicional. E, principalmente, untrimeento de operacionalizacéo das agdes
do Governo, viabilizando seus projetos e atividadsa consonancia com o0s planos e
diretrizes estabelecidos.

O orcamento classico coloca em destaque os elesdertgue a
administracéo dispde para a execucao dos serogagja, pessoal,
material, equipamentos etc, sem a preocupacao sombjetivos a
alcancar. O orgamento classico serve ao contrdiécpguridico
das despesas com aqueles elementos, mas nao csarwigo
publico, a consciéncia de missdo a cumprir e detocus
(ANGELICO (1995, p.23)

Este conceito tradicional ou classico ndo maigmiea hoje ao orcamento publico,
devido ao aspecto dindmico que o orcamento assoomg instrumento de decisdo do
governo sobre a alocacédo de recursos publicostes de tudo, uma forma de exercicio do
poder politico.

Desta forma, percebe-se que o orgamento-programamas dimensbes mais
dindmicas, a medida em que prevé um plano de ag@tafentado na discriminagdo de
despesas e nas finalidades a serem alcancadassatie quantificacdes dos objetivos e das
acOes planejadas. De fato, o orgcamento classicee s®mo instrumento de controle das
receitas e despesas publicas, mas se mostra gealmapor ndo se preocupar em definir e
guantificar as metas e objetivos a serem alcancados
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Ha ainda a destacar que se a maior participacdpogalacdo pode levar a um
aumento do custo da tomada de decisdo, a conidgpato fato da implementacdo dos
programas assim planejados terem uma grande redecseu custo de implementagéo, o que
pode tornar mais eficiente todo o processo. Costovo orgamento deve refletir a expressao
fiel do programa de governo. Para isso, é indspe que obedeca a determinados
principios que sdo usados comumente noS processARENtArios, Como sera visto e neste
contexto, em seguida faz-se uma discussao te@icdiltacdo do orgamento como um plano
de governo.

Modernamente, o orcamento deve ser entendido cam@lano que expressa em
termos fisicos e financeiros, para um periodo ohpdedefinido, o programa de operacdes do
governo, 0S recursos a serem utilizados no seundassemento e 0s meios de seu
financiamento.

O orcamento-programa, reforcado pelo que determirat. 116 da Constituicao
Federal de 1988, esta intrinsecamente ligado &ensasde planejamento e aos objetivos que o
governo, nas esferas Federal, Estadual e Munigjpaetende alcancar durante um periodo
determinado de tempo. Assim, o0 orgcamento-progrggode ser definido, de acordo
com Angélico (1995, p. 25), como sendo um plantralealho expresso por um conjunto de
acOes a realizar e pela identificacdo dos recunsggssarios a sua execucdo. Como se
observa, 0 orcamento-programa nao € apenas um datufimanceiro, mas, principalmente,
um instrumento de operacionalizagcdo das acOes dergw para viabilizar seus projetos e
atividades em consonancia com os planos e dirstegiabelecidos.

Desta forma, o orcamento permite que o planejagtdra os pés no chéo, em face das

disponibilidades dos recursos financeiros.

2.4. O Orgamento-Programa como elo de ligacdo emdreSistemas de

Planejamento e Finangas

Aborda-se o orgcamento como instrumento de planejiomecondmico-financeiro e
administrativo. Dentro deste contexto insere-sergamento como um plano de governo,

imprescindivel para o bom desempenho do adminwtaablico.
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Seja o futuro previsivel ou incerto, € preciso prapdo para
enfrentd-lo, visando assumir 0s riscos certos evagar as
oportunidades que ele oferece, tornando-o maisrdaeb O
modo de alcancar essa preparacdo chama-se plangame
MAXIMIANO (1997, p.81)

Planejar é decidir, antecipadamente, o que se guancar, de que maneira fazer,
guando e para quem fazer. Silva (1996, p.25) ohsgue o planejamento é entendido como
um processo racional para definir objetivos e detear os meios para alcanga-los.

Ao enumerar as caracteristicas que devem ser dbedqeelo planejamento, destaca
gue 0 mesmo:

a) é anterior a realizacdo do empreendimento;

b) requer a definicdo clara dos objetivos paraéa;ac

C) exige quantificacdo e valoragéao (orcamento);

d) requer base técnica (método); e

exige um trabalho integrado.

De acordo com as caracteristicas apontadas, peseehae o planejamento é um
instrumento de vital importancia para a tomada el@sées administrativas. Os autores que
versam sobre o tema apontam duas classificacdes @aplanejamento: estratégico e
operacional.

Segundo Maximiano (1997, p.101), a definicdo deetdlys para a organizagdo, no
que diz respeito as suas relacdes com o ambieateeenprego de seus recursos, chama-se
planejamento estratégico.

Assim, depreende-se da conceituagdo e caractasistapresentadas, que o
planejamento estratégico compreende todos os asp&chdamentais para que se possa
estabelecer as bases de uma administracao segyaaala em fundamentos legais soélidos e
em uma proposta de trabalho que privilegie soboetu@stabelecimento de metas a serem
concretizadas, de forma a garantir a eficacia degageadministrativa publica.

No primeiro aspecto, o plano operacional deve ifieat as necessidades com que se
defronta a comunidade e a forma de satisfazé-ls Bso é necessario conhecer o estagio
atual em que se encontra o setor, concluindo me&m™inacdo do nivel atual de satisfacdo de
necessidades, pelo dimensionamento dos déficidaedpfinicdo dos padrdes de atendimento

requeridos (prestacao de servigos publicos, capaeiohdustrial etc).



31

No segundo aspecto, o plano operacional deve cenbscrecursos reais disponiveis,
sejam humanos, materiais, de equipamentos ou Kdeldgi@, para atender o desenvolvimento
dos programas em determinado tempo.

A variavel tempo pode limitar obter objetivos ngpda anual. Neste caso as
alternativas serao:

a) diminuir o ritmo da acao atual que leva a pgstgio na realizacdo dos objetivos;

b) proceder uma combinacado eficiente dos fatodesmodo a elevar a eficicia da

acao; e

C) aumentar 0s recursos reais alocados ao seswr,pmssa ocorrer facil mobilidade

dos mesmos.

Enquanto o planejamento estratégico consiste nautagcdo de objetivos da
organizacdo em relacdo a seu ambiente, o opera@byetiva definir as metas a serem
executadas.

Ressaltam ainda que, a integracdo planejamentaierga é a tbnica hoje em dia,
servindo como uma ferramenta capaz de consertiistascoes administrativas e remover 0s
empecilhos institucionais que dificutam a modemg@#d dos métodos e processos
administrativos no Brasil.

Assim, 0 orcamento-programa € essencialmente utruimento de planejamento a
curto prazo, na perspectiva econdmico-financeiraadeninistrativa. De planejamento
econbmico, porque o governo podera influir atradésdespesa ou da receita, e ainda de
crédito, na atividade econdémica. Trata-se aquijquaarmente, de um instrumento utilizado
pelos governos nacionais, que tém responsabilicauptas.

Verifica-se assim, que o or¢camento publico serveimportante instrumento de
planejamento econdémico, financeiro, estratégicadministrativo, contribuindo dessa forma
para que a administragdo publica possa cumprir suanfinalidade objetivando a satisfacdo
das necessidades publicas, inter-relacionando{seoccprocesso orgcamentario e o controle
das finangas.

Procurou-se estudar a fundamentacao tedrica daogestamentéria, a estrutura do
orcamento publico no Brasil segundo a legislacédsu@ interagdo com os sistemas de
planejamento e finangas, aborda-se nos proximdtué@pa analise dos dados com o objetivo
de diagnosticar a funcionalidade ou ndo da utifimago orcamento no periodo de 2001 a
2003, como ferramenta e elo de ligagado do planejortendo como base o orgamento no

municipio de Russas.



32

Os trabalhos orcamentéarios sdo realizados em cuitfade com alguns principios,
sendo que, no Brasil, alguns assumiram naturezitanonal e legal.

Todos os principios contemplados por quaisquerodigpos legais devem ser
analisados a luz do ordenamento juridico que adsdesm legitimidade. Especialmente no
gue concerne aos principios de planejamento, @a@spia e equilibrio das contas publicas, é
essencial que sejam considerados na interpretag@® dispositivos da Lei de
Responsabilidade Fiscal. O equilibrio das contdiigas ndo se refere apenas a relagédo entre
as receitas e despesas constantes do orcamemgraliambém a busca de equilibrio na
execucao orcamentaria, entre os valores orcadatisp@nibilidade financeira. Além disso, é
primordial que se estabeleca a relacao entre oamtentla divida, a assuncédo de obrigacdes e
a capacidade de pagamento.

Transparéncia significa divulgar amplamente, deméorinteligivel e sucinta, as
informagBes que a comunidade precisa ter para cenlgesituacdo fiscal do Municipio, do
Estado ou da Unido: arrecadacéo, despesas, resulpaetendidos e alcancados, limites a
serem observados, medidas adotadas para incrensentaceitas e controlar as despesas,
montante da divida (consolidada e restos a pagar @ariacao, entre outras informacdes.

Uma das grandes inovacdes da Lei de Responsakiliéizdal € a determinacdo de
avaliacdo bimestral do cumprimento da meta de tesBulpriméario e a instituicdo de um
mecanismo de acionamento obrigatério para limitaeaizacdo de despesas. As dividas
consolidadas e mobiliarias e as operacfes de arédilusive por antecipacdo de receita
orcamentéria (ARO), estdo sujeitas a limites, arsererificados periodicamente.

De acordo com Chalfun (2001, p.7): A LRF n&do sdriree ao tratamento do
equilibrio entre as recitas e despesas, no curézoprEla trata com igual énfase o
endividamento, que s6é podera ser equacionado a |mago.

Depreende-se, da citacdo acima, que a Lei de Respiidade Fiscal (LRF) é
abrangente, visto que prevé ndo somente o tratansmtequilibrio entre as receitas e
despesas, mas também a questdo do endividameatsado a longo prazo. Desta forma,
contempla o aspecto continuo e progressivo das mgadague se fazem necessarias para a
obtencado do equilibrio das contas publicas.

Neste sentido, Castro ( 2000, p. 241) cita que: LeAde Responsabilidade Fiscal,
como qualquer diploma voltado para a acdo da adtragio publica, deve considerar a
possibilidade de ter, imanente no seu desenvolongmocesso administrativo destinado a
firmar a conviccdo sobre determinadas condutas,octamer declaragéo falsa, praticar a
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conduta que enseja falsidade ideoldgica, omitistaigio de contas, culposa ou dolosamente,
entre inlmeros outros fatos. Por esse motivo, deveconhecer a conexao intima entre a Lei
de Responsabilidade Fiscal e o processo admirstyaue muitas vezes precedera qualquer

acao judicial.

2.5. O Planejamento na Administragdo Publica

O planejamento pode ser visto sob varios aspe&miner (apud Oliveira, 1999)
estabelece cinco dimensdes para o planejamentonaifa dimensao corresponde ao assunto
abordado, que pode ser produgéo, pesquisa, nowdstps, finangas, marketing, instalagdes
ou recursos humanos; a segunda dimensao corresposadementos constitutivos, dentre os
guais podem ser citados 0s propdsitos, objetivagratégias, politicas, programas,
orcamentos, normas e procedimentos, dentre outrdsrceira dimensao corresponde aos
niveis de planejamento, que pode ser de longo,am@dicurto prazo; a quarta dimensao
corresponde as unidades organizacionais onde ejataanto é elaborado, e nesse caso pode
haver planejamento corporativo de subsidiariaspaguuncionais, divisbes, departamentos
ou produtos; a quinta dimensao corresponde astesasdicas do planejamento, que pode ser
representado por: complexidade ou simplicidadeJidade ou quantidade, estratégico ou
tatico, confidencial ou publico, formal ou informacondmico ou caro. Esses aspectos nédo
sdo mutuamente exclusivos e nem apresentam lirdraardatorias muito claras, entretanto,
tais dimensdes permitem visualizar a amplitudessoiato planejamento.

Planejar numa instituicdo publica e numa emprelsaga € diferente, segundo Cunha
(1998). O autor sugere que, enquanto no setor quilds decisdes sédo efémeras e a
descontinuidade administrativa parece ser uma aimgrirreversivel nas mudancas de
governo, nas empresas privadas, mesmo que tengamabependéncia governamental, isto
nao acontece. Até porque, o mercado € o implagaizeta iniciativa privada. Afirma que
embora 0os modelos de planejamento possam ser setteslentre empresa publica e empresa
privada, cada uma precisa adaptar o modelo a alalade. Nesse caso a metodologia
depende dos objetivos fins de cada administragao.

O planejamento estratégico envolve a administrggpdioica como um todo e é
decidido pela direcdo da administracdo; preocupeese o longo prazo. O planejamento
tatico envolve cada departamento, abrangendo mwspecificos; definido por cada um

deles, é projetado para o médio prazo, geralmemteamo. O planejamento operacional
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envolve cada atividade isoladamente e é projetaded imediato; esses planos restringem-se
a aspectos especificos da administracdo publitersio-se ao redor das seguintes questdes:
por qué, o qué, onde, quando, quem, e como desefait®.

Existem também alguns tipos de planejamento, ois gpoalem ser feitos dependendo
da necessidade de cada empresa publica. O cidlmoldss trés tipos de planejamento deve
iniciar normalmente pelo planejamento estratégitendendo as suas diretrizes.

Na descricdo de Chiavenato (2000a, p.148) o plavejto estratégico € um conjunto
de tomada deliberada e sistematica de decisbedvendo empreendimentos que afetam ou
deveriam afetar toda a empresa por longos perideésmpo.

O nivel mais elevado da empresa seja publica oagai ou seja, o gestor, precisa
estar envolvido, pois o planejamento estratégicomé processo continuo de tomada de
decisdes estratégicas. As implicacdes futuras slelesasdes devem ser tomadas no presente.

Preocupam-se tanto com o projeto como com a inggtant do ajuste da empresa
publica e privada a mudancas em seu ambiente extaonque chamam isso de atividade
estratégica ou administracdo estratégica. Pregamoguesultados da atividade estratégica
sdo representados por produtos, servigos, estatdgi competicdo para atacar os mercados
(novos ou abandonados) e novas respostas a desafi@s e politicos. Salientam que a
responsabilidade geral pela resposta estratégicazepertence a administracdo geral da
organizagao.

A administragdo estratégica € um processo contfueo leva em consideracdo as
mudangcas mesmo aquelas impossiveis de se prewse paso a estratégia podera ser téo
modificada que lembrara apenas de relance a eagtratdicialmente pretendida. Entao,
administracdo estratégica €: Processo continuoeterndinacdo da missdo e objetivos da
empresa no contexto de seu ambiente e de seussgories e fracos internos, formulacéo de
estratégias apropriadas, implementacdo dessagégisae execucdo do controle para
assegurar que as estratégias organizacionais dmamsucedidas quanto ao alcance dos
objetivos.

O planejamento participativo abordado por Gand®9%) admite a participacdo de
todos os integrantes da organizagdo empresardhastracio publica. E uma metodologia
que abre espacos para a questdo politica. As gsestd qualidade, da missdo e da
participacdo dos funcionarios também sdo valorgad@ planejamento estratégico
participativo proporciona a melhor integracdo dmpjamento operacional e do planejamento
estratégico na otica desse autor. Dessa forma;godeer que a efetivacdo desse modelo se
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da pelo envolvimento e comprometimento dos membeosrganizacdo a fim de atingir os
objetivos da mesma.

Para a administracdo municipal de Russas, o0 planegjto estratégico pode ser
utilizado como instrumento legal que |he permitirgplementar um sistema de planejamento
integrado ao controle de suas financas. Em termgeas, tendo uma relevancia por mostrar
que as administracdes municipais precisam adeguas-siovas metodologias de gestdo de
recursos, com respaldo na legislacdo, implementamaternos sistemas de planejamento e
controle, a fim de cumprir com sua finalidade majoie € de satisfazer as necessidades

publicas com eficiéncia e eficacia.

2.6. Controle Financeiro

Meirelles (1981,p.21) diz que o controle financedteve ser exercido pelo Poder
Executivo e pelos 6rgdos da administracdo dos degpaaieres sobre suas proprias atividades,
com o objetivo de que a "atividade publica em gsealealize com legitimidade e eficiéncia,
atingindo a sua finalidade plena, que é a satiefalgd necessidades coletivas e atendimento
dos direitos individuais.

Neste sentido, h& necessidade de se dotar as attagfies publicas de um eficiente e
eficaz sistema de controle financeiro, de formaoascientizar os administradores de sua
importancia, para que 0s objetivos e metas tracsgjas plenamente atingidos.

A publicagdo da Lei de Responsabilidade Fiscal5ete maio de 2000, trouxe uma
série de novas exigéncias no campo da administ@gamentéria e financeira, fato que esta
levando a mudanca de comportamento dos adminisegdaiblicos na perspectiva de
reverter politicas anteriores que afetavam o dayiglidas contas publicas. Em razdo disso, o
controle financeiro assume papel relevante nasrastmacoes publicas. A funcdo controle é
indispensavel para acompanhar a execucdo dos prable apontar falhas e desvios. No
entanto, o que se observa, em especial nos peqoemisipios, é que esta fungdo é exercida
guase que exclusivamente pela contabilidade, queE@a@Xxistir na organizacdo em funcao da
exigéncia da lei e, como consequUéncia, ndo aartiligara as tomadas de decisdes.

Segundo o artigo 14 da Lei 4320/64, constitui uthidarcamentaria o agrupamento de
servicos subordinados ao mesmo 0Orgdo ou repartcoie serdo consignadas dotacdes

proprias. Considera-se unidade administrativa celninstitucional que, por ndo possuir
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autonomia orgcamentaria, depende de uma unidadenentaria para obtencéo e aplicagédo de
recursos. O orcamento publico, como instrumentdeésdo do governo, sobre a alocacéo de
recursos publicos €, antes de tudo, uma forma decieio do poder politico. No entanto,
observa-se que, especialmente nos pequenos magjcipi orcamento € um documento
meramente burocratico, elaborado para cumprir igléegio, ndo servindo como instrumento
de ligacéo entre o planejamento e o controle fiemaccom vistas a seu desenvolvimento e
estabilidade das finangas publicas.

Numa sociedade democratica, pluripartidaria, deavegievalecer a harmonia e
independéncia entre Poderes, onde as Relacbeseatmtiso com o Legislativo ocorre em
algum momento por favorecimento politico, por naadiberacdo de verbas orcamentérias. O
caminho para a moralidade, acabando com as bagyaéha orcamento determinativo. Os
gastos estabelecidos em conjunto com a sociedageogados pelo Legislativo para um
determinado periodo terdo que ser executados.

Necessario, ainda se faz que se altere o artigia4®i 4320/64, que trata da abertura
de créditos adicionais e dos recursos necessarissaaefetivacdo. Esses terdo que ser
restringidos ao maximo, a fim de ndo desconfiguranicialmente previsto. Os recursos
necessarios a sua abertura terdo que se limitaexeesso de arrecadagdo, ao superavit
financeiro obtido no exercicio anterior, ao prodi#s operacdes de créditos ndo previstas no
orcamento e a reducdo de recursos orgcamentérioadygs.

A Lei de Responsabilidade Fiscal criou as bases parcamento determinativo, com
suas disposicfes sobre a criacdo de despesas ater caontinuado e controle das metas
fiscais. As mudancas dependem apenas da vontaitiegpdCom essas mudancgas, acredita-se
gue o orcamento publico, em especial nos pequenogipios, servira como elo de ligacao
entre o planejamento e controle financeiro, e ceso icontribuir decisivamente para o seu

desenvolvimento e estabilidade das financas pblica

2.6.1. O impacto do orcamento no desenvolvimente dwnicipios e na

estabilidade das suas financas

Uma preocupacdo constante de todos os governcsamhss em nosso pais, em
especial dos dois ultimos periodos, tem sido a diharar a eficiéncia do setor publico,
procurando aprimorar com certas medidas 0s beasvig@s a serem colocados a disposi¢do

do consumidor. Partindo desta premissa, surgiragunal instrumentos legais que visam
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atingir estes objetivos, identificados por um sisiade planejamento que, na sua elaboracéao,
execucao, controle e acompanhamento, tem até dictilyp apenas na intencao.

A histéria recente da economia brasileira tem, camados seus elementos essenciais
marcantes, a estabilidade de precos, em um quadbaigas taxas de inflagdo. Mesmo neste
cenario alentador, o planejamento torna-se ferreanémprescindivel para garantir o
equilibrio fiscal. A previsdo das receitas e despe® controle da divida publica, a
administracdo do patrimonio e os problemas da skgle passam a ser fundamentais nas
administracdes publicas. Os rumos do desenvolvimnem¢ qualquer sociedade sao
influenciados fortemente pelas politicas e peld@esagesenvolvidas pelo poder publico. No
Brasil, essa situacdo concretiza-se mediante &sassfederal, Estadual e Municipal de
Governo.

No entanto, observa-se que o0 orgcamento ndo vermnstitaindo em um instrumento
de planejamento, haja vista as grandes diferengas es valores inicialmente or¢cados e o0s
efetivamente realizados. Com o0 n&o cumprimento ®akres orcados, ocorreram
sistematicamente déficits na execucdo orcamentirgeitas arrecadadas menores que as
despesas realizadas-, que resulta inevitavelmensuenento do endividamento, contribuindo
dessa forma para o agravamento das financas ddsipios.

A ndo observancia do orcado, amparado na legislag@o permite sua alteracéo
através da abertura de créditos adicionais, e @eqoente descaracterizacdo como
instrumento de planejamento, torna a improvisagéa pratica cotidiana, inimiga natural do
processo de desenvolvimento sustentado, desenwsitémeste que deve satisfazer as
necessidades do presente sem comprometer a hdéilitdes futuras geracées em satisfazer
suas préprias necessidades. Segundo Braga (19230p. “ O Controle financeiro é
desenvolvido através do acompanhamento da ekeald; planejamento financeiro global,

empregando-se técnicas de andlise e a investigiagatausas das variagdes orcamentérias”.

2.6.2. Planejamento Estratégico

Todas as Administracdes Publicas desenvolvem emnseio alguma forma de
planejamento. Em muitos casos, 0s planos esta@spenmente dos dirigentes; em outros
tantos, estdo formalizados, escritos, constitumdoe se chama de planejamento formal. Foi
observado que na Administracdo Municipal de Russas, possui um sistema de Plano

Estratégico de Acéo.
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Assim, a administracdo estratégica torna-se umadapem sistematica a gestdo de

mudancas estratégicas e compreende 0 seguinte:

» O posicionamento da administracdo através da égimae do planejamento de
potencialidades;

» Resposta estratégica em tempo real da administoeg§aestoes; e

» A gestdo sistemética da resisténcia durante a imggdo da estratégia.

Peter Drucker (apud Ansoff & Macdonnel, 1993, p) tika que a atividades
estratégica garante que a administracdo “facasa certa”, enquanto a atividades operacional
permite que “a coisa seja bem feita”.

Todavia, a administracdo estratégica e a admig@&raperacional se associam muito
fortemente porque:
= A atividade estratégica gera o potencial de luceogde a atividade operacional
necessita para produzir rentabilidade no futuro; e

* Entretanto, consome recursos e assim reduz a iierddb no curto prazo.

Outra caracteristica tem sido a aceleracdo tanincatncia quanto da mudanca e sua
difusdo. As mudangas tornaram-se menos previs&/es surpresas passaram a ser mais
frequentes.

O processo de implementacdo do planejamento em admanistracdo publica é
amplo, tético e procura informacdes de todas asawsando a efetiva participacdo de todos
em sua realizagao.

O planejamento em suas varias fases encontra noentd oposicdes face as
mudanc¢as que ocorrem nas administragfes. Masaunslaétm influir em um campo sobre o
gual se tem dominio, para chegar aquilo a que almej

Planejar € um processo racional de intervencacealidade em vista de objetivos.
Planejar supde visado de futuro para projetar aduttera sempre uma aposta presente, sujeita

a erro, por uma ou mais alternativas.
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A missdo (objetivo determinado) e a continuidadejefovo
natural) sdo objetivos permanentes a serem petkEguyela
administracdo publica, frutos de um planejamen® aptecede a
todos os demais objetivos. A partir dai, pode-saceiuar
planejamento em um sentido amplo, como sendo andesg;ao
dos objetivos a serem atingidos e dos meios pelass esses
objetivos devem ser alcangcados.. (MOSIMANN & FISAMH99,
p. 42).

De acordo com Oliveira (2001, p. 47), o planejameydtratégico €, normalmente, de
responsabilidade dos niveis mais altos da admég&tr e diz respeito tanto a formulacdo de
objetivos quanto a sele¢do dos cursos de aca@mm seguidos para sua consecugao, levando
em conta as condi¢cdes externas e internas a athagdie e sua evolucdo esperada.

O planejamento estratégico isolado é insuficientea vez que o estabelecimento de
objetivos a longo prazo, bem como 0 seu alcansejtaen numa situagao nebulosa, pois que
ndo existem acdes mais imediatas que o operadenaliA falta desses aspectos é suprida
através do desenvolvimento e implantacdo de plamgijto taticos e operacionais de forma

integrada, conforme demonstrado na Figura.
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Figura 1 — Ciclo Basico dos trés tipos de Planejamto
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Fonte: Oliveira (2001, p. 47)

O planejamento operacional consiste na definicgootiticas e
metas operacionais da administragdo publica, cetsntiadas

em planos para um determinado periodo de tempo, em
consonancia com as diretrizes estratégicas estadsede
(MOSIMANN & FISCH, 1999, p. 45).

O planejamento tatico tem por objetivo otimizaredetinada area de resultado e ndo a
administracdo com um todo. Portanto, trabalha cecochposicées de objetivos, estratégias e
politicas estabelecidas no planejamento estraté@diveira, 2001, p. 48)

Tubino (1999, p. 20) cita que o planejamento efgied busca maximizar os
resultados das operagdes e minimizar os risco®nadas de decisdes das administragdes. O
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impacto de suas decisfes é de longo prazo e afettueza e as caracteristicas das empresas
no sentido de garantir o atendimento de sua missao.

Para efetuar um planejamento estratégico, a adnaigd® municipal deve entender de
suas forcas e habilidade no relacionamento com  m@mebiente, de maneira a criar
vantagens competitivas em relacdo a outros muagigim outras palavras, continua o autor,
planejar estrategicamente consiste em gerar caglipdra que as administracbes possam
decidir rapidamente perante oportunidades e ameagtBliizando suas vantagens
competitivas garantindo sua perpetuagéo no tempo.

A andlise deve ser feita tanto interna quanto pameente, verificando as
possibilidades de influéncias dentro e fora da a@htnacdo do municipio de Russas,
guestionando o que municipio deve fazer para egiesveitando as oportunidades e se
protegendo das ameacas. Dentro das cindo for¢gsetivias, a administracdo publica deve
procurar explorar 0s seus pontos fortes e prodstactar seus pontos fracos para se proteger
dos riscos presentes e futuros. Para isso, dews tama analise estrutural, competitiva,
evidenciando seu planejamento estratégico, parar,oldentro de sua capacidade
organizacional, protecao para todos 0s riscos \Eissi

A fase de planejamento estratégico tem como pranfissdamental assegurar o
cumprimento da missdo da administragdo publicaa Ezsse do processo de gestdo gera um
conjunto de diretrizes estratégicas de carateritgtiab que visa a orientar a etapa do
planejamento operacional. O processo de planejangemtempla a analise das variaveis do
ambiente externo (identificacdo das oportunidadesmeacas) e do ambiente interno da
administracdo publica (identificacdo de seus pofadaes e fracos). Assim, o conjunto de
diretrizes estratégicas objetiva evitar as ameagpyveitar as oportunidades, utilizar os
pontos fortes e superar as deficiéncias dos pdraoss.

A finalidade do planejamento € avaliar o futuro esehvolver respostas
organizacionais as instaveis condicdes do ambieDte.gestores que se envolvem em
planejamento estratégico rastreiam o ambiente aupode oportunidades que identifique
novos trabalhos ou que altere os riscos das afieilga existentes. A medida que essas
oportunidades sao descobertas, o planejamentdégitmentra numa fase de “feedback”, na
gual a missédo da organizacao deve ser revistartk gassa avaliacdo tem a reafirmacéao da
missdo atual ou uma modificacdo da missdo. Deverdatizar que o0s bons planos

estratégicos comecam com um entendimento clarastkio (James et al, 1990, p. 3).
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Portanto, planejar estrategicamente significastram um sistema de informacdes que
possibilite orientar, posicionar, direcionar e eadpar a administragdo publica num contexto

real.

2.6.3. Controle de Gestao

O proposito desta secdo é entender a importaneianecessidade de informacgdes
estratégicas que possa identificar alternativasg®, de forma a permitir a adequada e
tempestiva tomada de decisbes em organizacfesanteg da administracdo publica. Um
planejamento estratégico sem um adequado conteolgedtdo nao possibilita ao gestor a
eficacia da sua implementagéo.

Nesse processo, as informagfes que sédo fundameuataisa gestdao de qualquer
administracdo publica deve ser trabalhada da ménma possivel pelos gestores, de modo a
possibilitar a administracdo publica do municip® Russas obter vantagem competitiva
frente outras administracbes municipais, dentrsedeplanejamento e controle financeiro.

As Administragbes Publicas enfrentam, na atualidageandes desafios, Em
decorréncia de maior complexidade e exigéncia delamentacdo impostas pela Lei de
Responsabilidade Fiscal — LRF No. 101/00, tantodeéinicdo dos objetivos com no
conhecimento do processo de transformacao e deadeci

O controle de gestdo tem sido muito procurado riwmas anos devido as rapidas
mudancgas ocorridas nos niveis econémico, politisoatal, contribuindo para o alcance de
importantes avancos, como técnicas gerenciais dels@as para medir, avaliar e controlar a
performance da administragcdo publica.

A contabilidade publica, por si s6, ndo é sufia@epara suprir o processo de tomada
de decisGes. Aspectos qualitativos da gestdo puld&em ser considerados junto aos
aspectos quantitativos (monetarios e financeir@s)awaliagcdo da performance, mediante
utilizacdo de indicadores de gestdo. E necessau® @s niveis gerenciais de uma
administracdo publica trabalhe seus dados de fan@nsforma-los em informagbes de
niveis estratégicos, a fim de permitir a adminggica publica oferecer respostas rapidas,
oportunas e adequadas frente a um cenario em otestaudancas.

Nesse contexto, para obter melhor performance acipeamento, 0S gestores
publicos necessitam de controles de gestdo quepkesitam conhecer pontos a serem
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melhor trabalhados, capazes de obter vantagente feercobranca das leis que regem a

administracéo publica.

2.6.4. Confronto entre controle de gestao e sistlriaformacoes

Ainda é muito timida a procura deste tipo de cdatpmr gestores da administracéo
publica.

Sistemas tradicionais de contabilidade, onde o Mpioi de Russas adota como
controle o Orcamento Programa, por si s6 ndo daporge necessério para atingir uma
eficiente, econdbmica e eficaz administracdo dosirses, nem auxiliam os gestores no
processo de tomada de decisbes que permita darstasprapidas, oportunas e adequadas
frente a um cendrio em constantes mudancas.

Da mesma forma, o controle de gestdo baseado entdeedtradicionais sobre
aspectos quantitativos (monetarios e financeir@s)géstdo publica ndo é suficiente para
suportar, adequadamente, o processo de tomadadéate Aspectos qualitativos da gestéo
deve ser considerados em conjunto aos quantitatnesavaliacdo da performance
organizacional através dos indicadores de gestéo.

Entender a dindmica dos fatos, planejar alternrsitde acdo e obter a sinergia dos
resultados sdo algumas das razbes para se terniroleale gestdo. Mas, o que vem a ser
controle de gestao?

Gomes & Sales (1999, p. 23) citam que o controlge$tdo refere-se ao processo que
resulta na inter-relacdo de um conjunto de elense(fmrmais e informais) e externos a
administracéo que influem no comportamento doviddos que foram parte da mesma.

Esse conjunto de sistemas e instrumentos deveastmie flexivel de modo a facilitar
a adaptacdo as mudancas, bem como assumir catacasrgue objetivem melhor orientacéo
e aperfeicoamento continuo.

Da mesma forma que o trabalho e o capital sdo sesute uma organizacdo, assim
também o € o conjunto de dados e informacdes q@eaaministracdo publica possui. Um
dos problemas mais desafiadores enfrentados pekisrgs € maximizar o retorno de suas
fontes de informag&o. Muitas organizacdes tém lsdeodados enormes, que ficam apenas
armazenados, sem meio eficaz de acesso. Seu pbtéaaiso, para vantagem competitiva,
nem sempre é totalmente explorado, sendo necesgérialguma unidade na empresa se veja

frente a esse processo.
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Porter (1992, p. 35) diz que a vantagem competitiia pode ser compreendida
observando-se a empresa como um todo. Ela tenrigiganonas inUmeras atividades distintas
gue uma empresa executa no projeto, na producamarieting, na entrega e no suporte de
seu produto.

O que distingue um dado ou um conjunto de dadasweinformacéo que auxilia o
processo decisério € o conhecimento que ela peopioi tomador de decisbes. O gestor
publico deve obter o conhecimento com base no tfamsformado, o que lhe proporciona
um processo dinamico ou um elemento de acado, pedmitposicionar-se diante de um
problema ou de uma situagéo qualquer.

As informacgfes, a ser utilizada pelos gestoresigng)l pode afetar ou modificar o
comportamento existente na administracdo do muaijciggm como o relacionamento entre
as varias unidades organizacionais.

Uma forma de transformar dados em informacBes é€iamed um sistema de
informacgdes, o qual deve ser voltado para a gerdednformacfes necessarias e utilizadas
no processo decisorio da administragdo do municipiforma interagida.

De acordo com Oliveira (2000, p. 48): o gestort@mador de decisdes precisa de
elementos que Ihe permitam:

» Caracterizar o problema que esta exigindo uma oig decisdes para sua
solucéo;

» Compreender o ambiente que cerca as decisdes; e

* |dentificar os impactos que essas decisdes pod@rdwocar para a

administracdo do municipio.

Para um adequado processo decisério, é necesesariont sistema de informacdes
eficiente que possibilite ao tomador de deciséesrmecimento prévio das condicdes basicas
da administragdo do municipio e de seu ambienta, dmmo a avaliacdo das consequéncias
futuras advindas das decisdes tomadas. Tal conéetbdmdever ser propiciado pelas
informacdes de que o tomador de decisbes dispde asloperacdes econdmico-financeira da
administragcao municipal.

Quando se consideram as decisfes nas administragblisas, é necessario verificar
alguns aspectos que facilitam o seu entendimengud®sso de uma decisao pode depender
de um processo de escolha adequado, inclusiveaaarsuas fases basicas.
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Os meios de se estabelecer as fases do processoridesdo apresentados por
Oliveira (2000, p. 48) da seguinte forma:

» |dentificacdo do problema,;

*» Andlise do problema, com base na consolidacéo rdasmacdes sobre ele,
Para tanto, € necessério trata-lo com um sistema;

» Estabelecimento de solucdes alternativas;

» Andlise e comparacédo das solucdes alternativasnpir de levantamento das
vantagens e desvantagens de cada alternativa, dremda avaliacdo de cada
uma em relagéo ao grau de eficiéncia, eficaciatvefade no processo;

» Selecdo de alternativas mais adequadas, de acaydo critérios pré-
estabelecidos;

* Implantacdo da alternativa selecionada, incluinddewido treinamento das
pessoas envolvidas; e

» Avaliacdo da alternativa selecionada por meios degrios devidamente

aceitos pelo gestor.

2.6.5. Sistemas Gerenciais Financeiros

A histéria tem mostrado os resultados de méas degidianceiras. Informacdes
gerenciais financeiras devem estar tempestivamdisigoniveis aos gestores das areas
financeiras, cito Secretaria de Financas Municipld, modo a facilitar: a andlise das
atividades financeiras historicas e atuais; a pémedas necessidades financeiras futuras; o
monitoramento e o controle do uso de recursosésrdu tempo.

As decisbes que recebem suporte dos sistemas gesefioanceiros requerem
diversos dados e informacdes para o controle @m&nhamento adequado dos gestores no
que se refere ao sistema da legislacdo da adragést publica no @mbito Federal, Estadual e

Municipal.
2.6.6. Confronto entre o controle de gestéo e ayadi dos resultados
A todo processo de controle, a administracao palleve efetuar, sempre, a avaliacdo

dos resultados apresentados. O controle e a a&@lis§o destinados a assegurar que 0O
desempenho real possibilite 0 alcance dos padiefgam anteriormente estabelecidos.
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A atividade de controlar deve ser entendida conmrazesso de
coletar e retroalimentar informagbes sobre o desaimp de
maneira que os gestores publicos, responsaveis peisadas de
decisbes possam comparar 0s resultados realizados @s

resultados planejados e decidir o que fazer a itespe distorgdes
ou problemas diagnosticados. (OLIVEIRA, 2000, ©)42

O processo de controle e avaliacdo possui as $eguinalidades, segundo Oliveira
(2000, p. 421):

» |dentificar problemas, falhas e erros que se toanglm em desvios do
planejado, com a finalidade de corrigi-los e déag\8ua reincidéncia;

» Fazer com que os resultados obtidos com a reatizégg operacdes estejam,
tanto quanto possivel, préximos dos resultadosradps e possibilitem o
alcance dos objetivos previamente estabelecidos; e

* Proporcionar informag¢des gerenciais periddicas,a pque seja rapida a
intervencao no desempenho do processo”.

Com base nessas finalidades, o controle e a a&alippdem ser utilizados como
instrumento gerencial para:

= Corrigir ou reforcar o desempenho apresentado;

» Garantir a manutencdo ou o aumento de eficiénafcacia na consecucao
dos objetivos, desafios e metas da administracao;

» Informar se os planos de acéo estdo sendo des&slde acordo com o
estabelecido e apresentando os resultados desegados

» Informar se os recursos estdo sendo utilizadosallzommaneira possivel.

Tudo isso, refere-se a mensuracéo da performanemaedministracdo publica. Mas,
porque medir? Tendo por base que o resultado bilkdagle para gerenciar todas as variaveis
que afetam o desempenho da administracdo, a me&suéanecesséria para que se possa
monitorar, controlar e aperfeicoar as acdes deadnanistracdo publica municipal.

Sem medidas, 0s gestores ndo tém como saber egneente esta acontecendo em

sua administracdo ou identificar falhas de desehgpesue poderiam ser analisadas e
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eliminadas. As medidas estdo intimamente relacesaalo controle, pois abrangem a
conotacéo de estabelecer padrées, medir o deseonpeaite corrigir.

O controle se relaciona com todas as outras funcgidesdministracdo publica,
especialmente com o planejamento, e é afetadduematiado por elas. O controle ajuda a ter
certeza de que o planejamento, organizacéo e tickerastdo sendo desempenhados com
eficéacia.

Catelli (1999, p. 61) cita que: o controle visaegssar, por meio da correcao de
“rumos”, que os resultados planejados sejam efeevae realizados, apoiando-se na
avaliacao de resultados e desempenhos.

As principais etapas no processo de controle séo:

a) estabelecer padroes de desempenho: define-ged@acomo uma unidade de

medida que pode servir como ponto de referéncia gaaliar resultados. Dessa forma,

metas, objetivos, alvos de desempenho sdo condaetpadrdes”;

b) medir o desempenho: os padrdes estabelecem wvagser medido e o nivel de

desempenho satisfatério. Olhem quantas vezes ongesdio deve ser medido, € outro

ponto a ser estabelecido;

c) comparar o desempenho com os padrdes e anabsaesvios: para julgar o

desempenho, é necessario comparar 0s resultadosutons dados pertinentes. Os

desvios no desempenho devem ser analisados pdedeseninar a razao de o padrao

ter sido atingido; e

d) empreender uma agao corretiva, se necessaffior secessario uma acao corretiva,

deve ser feita de forma tempestiva e adequada.dtdpgode ser modificado ou

melhor trabalhado para otimizar o desempenho.

Para tanto, € preciso checar a maneira pela quallessios sdo analisados e

interpretados para ver se a informacao é correta.

Megginson et all (1998, p. 497) esclarecem que rotamt implica manter a
estabilidade e o equilibrio. Contudo, o processmdéanca — abrangendo desde mudancas de
pessoal e mudangas de processo até mudancas ds planos, como orgcamentos — torna
isso dificil de conseguir. Assim, apesar de a dstable e o equilibrio serem um objetivo
valioso, na realidade é dificil de atingir.
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Citam ainda que “as técnicas que usam dados eispsoéf critérios mensuraveis para
avaliar a quantidade e qualidade da producéo s&etxlos quantitativos de controle”.

Os mais usuais sao 0s seguintes:
a) Orcamentos e Controle Or¢camentério:sdo o meio de controle usado no governo. A
preparacdo dos orcamentos é parte integral do gsocde planejamento. Desde que o
orcamento é planejado, medidas de despesas s&® geitiodicamente e comparadas com 0s
nuameros do orgamento. A administracdo publica mod&o observar os niveis de despesas e
adotar medidas corretivas quando for o caso;
b) Auditorias Internas e Externas: outro método eficaz de controle € o uso de ard#o
gue sdo esforcos para examinar as atividades astrosgpara verificar sua precisao ou
eficacia. A informacédo obtida por uma auditoriadajws gestores a certificarem-se de que as
diretrizes e procedimentos atuais se relacionanobjesivos gerais da administragéo;
c) Andlise de indices:sdo instrumentos de controle financeiro que emwha selecdo de
dois ou mais componentes da demonstracdo finandaradministracdo e exprime seu
relacionamento em termos de percentagem ou indiceadministragcdo publica pode
determinar seu desempenho relativo comparandodaede uma administracdo municipal
aoutra; e
d) Andlise do ponto de equilibrio:é um instrumento Util que permite as administracde
publicas visualizarem com mais clareza a relagéeita-despesa. Com a andlise do ponto de
equilibrio, as receitas e as despesas sao coloeadasafico e analisados para determinar a
gue volume da despesa total iguala a receita total.

2.6.7. Confronto entre controle de gestao e cadaria

E importante abordar a contribuicdo da controladeora gestdo da administragéo
publica, no envolvimento com o processo de Plareamne Controle, particularmente no
sentido de influir na definicdo das a¢gfes necessarimaximizacdo dos resultados diante das
restricbes internas e externas. Outro aspecto tanier esta no apoio de Sistemas de
Informacdes Contabeis Gerenciais, independenten@ateompreensdo da Controladoria
como campo de conhecimento isolado ou de sua eigg&ala Contabilidade Gerencial ou as
Finangas.
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Uma outra concordancia é que a mesma ndo podeirmgtiesda contribuicdo da
Contabilidade, enquanto possuidora de teoriascipios e modelos que possibilitam o
projeto de sistemas de informacdes acerca do estada evolucdo, do ponto de vista
econdmico, dos recursos arregimentados pelas a&lragbes publicas municipais. Essa
contribuicdo se estende desde os modelos de @@lide desempenho de unidades e de
gestores, de resultados produzidos pelos prodigospntrole e avaliagdo de custos, incluindo
ndo so informacdes passadas mas também projetades futuro, entre outras.

Como 0rgdo integrante da estrutura organizaca@diesnistracées publicas, o papel
reservado a Controladoria é o de monitorar ososfaibbre a administragdo dos atos de gestédo
econbmica, atuando no sentido de que a medida adgsaia — 0s resultados medidos
segundo conceitos econdmicos — seja otimizada.

Para a controladoria, ndo ha como exercer adequadarsuas funcdes sem dispor de
sistemas de informagbes que demonstre como o adeule criado dentro de uma
administracdo publica. Ndo ha como participar docgsso de gestdo na coordenacdo dos
esforcos dos diversos gestores em busca da efida@aministracdo publica, sem dispor de
instrumentos que mostrem como cada gestor, unjoadieipam na construcdo da eficacia.

Esses instrumentos devem fornecer a Controladsriaesos para exercer o seu papel
de gestor dos esforgos para a otimizacédo do rdsuita a administracdo municipal em todas
as fases do processo decisoério, ou seja, desdmejgnento (estratégico e operacional) até a
fase de controle.

Normalmente, esses instrumentos estdo representadsgportados por sistemas de
informagdes que possibilitam a atuagdo da Contolacha fase de definicdo de estratégias e
objetivos (sistema de orgcamento), na fase de cumepid e na fase de controle do nivel de
satisfacdo daquelas estratégias e objetivos (sstlennformacdes contabeis gerenciais).

Uma metodologia de Planejamento e Controle tem jetieb de uniformizar e
padronizar a comunicacdo entre 0s gestores e ardlamldria quanto a conducdo dos
processos de gestao e interpretagcéo dos instrusnafdomacionais utilizados para avaliacédo
dos resultados e desempenhos.

Assim, as atividades exercidas pela Controladaz@rdenacdo de planejamento,
controle de resultados e gerenciamento de inforeg¢gddo fundamentais para uma gestéao
eficaz. Tendo a informacgéo (base de todo o sistEar@dministracdo publica) como matéria-
prima, a Controladoria impde-se como 6rgao da maiportancia na gestdo contemporanea

de uma Administracdo Publica.
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2.6.8. Plano Orcamentério

De acordo com Sanvicente (1993, p. 213), o orcameepresenta a expressao
guantitativa, em unidades fisicas, medidas de temaplores monetarios etc, dos planos
elaborados para o periodo subsequiente, em gedalzéemeses.

Em uma Administracdo Publica Municipal, o orcamgmtde ser global, no sentido de
abranger todas as suas unidades e atividades nuoatdg@eTambém é possivel que uma
administracao faca uso de orcamentos parciaise@, grevisoes e programas apenas para
certos aspectos das suas atividades.

Os orcamentos dos diversos elementos das operdedesia administracdo publica
representam o resultado do processo de especiicmsiobjetivos da administracao, que, por
sua vez, devem estar refletidos nos planos de lergyoto prazo.

A administracdo deve preparar projecdes de divatens de receita (orgamentaria e
extra-orgcamentaria) e despesa (orcamentéria e-exgamentaria) para chegar a projecéo da
demonstracado de resultados do exercicio orcamentari

Para Padoveze (2004, p. 333), o objetivo do plagansentério ndo € apenas prever o
gue vai acontecer e seu posterior controle. Poasictd, entendido como fundamental, é o
processo de estabelecer e coordenar objetivos@daa as areas da administracdo, de forma
tal que todos trabalhem sinergicamente em buscapdo®s de controle e equilibrio da
receita.

O orcamento envolve planejamento, ou seja, € regsidir antecipadamente o que
deve ser feito e quais 0s recursos necessariosspassingir o objetivo pré-estabelecidos.
Orcar significa processar todos os dados contabedss introduzindo os dados previstos para
um préximo exercicio.

O processo de orgcamento é catalisador que redas &xatividades de planejamento
da administragdo publica em um conjunto importaseeacdes. Estas agbes ajudam na
coordenacao e fornecem os controles necessariagganinistrar de forma eficaz.

No processo de orgcamento, todas as atividadesificeads sdo preparadas para um
periodo futuro, e 0 desempenho é antecipado coeforineis orcamentérios. Pode ser dito
gque o termo “orcamento” se refere a todos os psosesle coordenagdo, controle, e
informacdo de discrepancias entre dados reais g@tgdos, e a todas as politicas e

procedimentos necessarios para realizar os obgetigauma administracao publica.
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As acgdes orcamentéarias auxiliam na coordenacdo ®mecimento de controles
necessarios para gerir um negoécio de maneira agmoizar os resultados esperados.
Orgcamentos sao geralmente expressos em termosdinam e atuam como padrdes com 0s
quais o desempenho financeiro real pode ser me@dprocesso orcamentério envolve a
coordenacao, o controle e a andlise das variaghesgatamares desejados, esperados e reais
de desempenho. Este processo envolve todas asgsoéitprocedimentos necessarios para se
atingirem os objetivos da administracdo publica.

O controle da gestdo possibilita a administracaoligal realizar um planejamento
proprio de curto e longo prazos, tracando objetavgsrem alcancados em diferentes espagos
temporais, dentro do horizonte de planejamento.

Dentro da méxima de somente auxiliar no processcs@#®, a funcdo de
planejamento e controle se identifica perfeitaméntecessidade de apurar os resultados, ao
mesmo tempo verificando se o planejamento foi exaelcucorretamente, conseqiientemente
atingindo os resultados planejados. E preciso @ndivedidas alternativas, corretivas e
preventivas para 0s gestores, com 0 objetivo dézaeaas funcdes de planejamento e
controle.

A controladoria reveste-se de todas as propriedaglesssarias para ser uma das areas
envolvidas no processo de planejamento e contrgeam@ntario na administracao publica do
Municipio de Russas.

Para que um orcamento gere resultado, deve envabaa administracdo do
municipio de Russas. E um processo de gestdontegaiciando ndo somente com técnicas,
como também com o fator humano. Elementos comataestrorganizacional, delegacdo de
certas responsabilidade e autoridades, planos ckssip, e comunicacdes sdo parte deste
processo administrativo e s8o essenciais para atragéo e preparagdo do processo

orcamentario.
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CAPITULO 3 PLANEJAMENTO E O CONTROLE FINANCEIRON O
MUNICIPIO DE RUSSAS

A administracdo e o desempenho dos municipios moder melhorados por
intermédio da integracdo do Planejamento e do Glenfinanceiro, por meio de um Sistema
de Controle e Informagfes Gerenciais. O Planejamnémt estudo e a escolha de alternativas
para alcancar os objetivos da organizacdo. O Qenfrinanceiro € fundamental para
assegurar que as atividades de um municipio seeeatla forma planejada.

A finalidade do presente capitulo € discorrer sobrecontrole financeiro e o
planejamento em conjunto com o Sistema de Coné&digormacgdes Gerenciais, e 0 plano
orcamentario do municipio de Russas para ser dmderw atual modelo de gestéo.
Apresenta-se os dados e analises dos orcamentalargds do municipio pesquisado, com
vistas a identificar se o orcamento publico se igorh como elo de ligagdo entre o

planejamento e o controle financeiro.

3.1. O Orgcamento Publico Municipal X Controle Ficaino

Apresenta-se primeiramente as andlises do muniapidRussas, evidenciando a
execucdo orcamentaria e o comparativo das meteadam; quando da elaboracdo do
orcamento, e as realizadas, cujos dados foram asbgmbr meio do levantamento dos
respectivos balancos dos exercicios de 2001, 20B@08. Na sequéncia, procede-se uma

analise conjunta do municipio, nestas mesmas pE&RE

3.1.1 Analise dos dados do municipio de Russas

Nesta se¢do sdo contemplados a execucdo orcaraeatéricomparativo entre as
metas orgadas e as realizadas, dos exercicio0de 2002 e 2003, do municipio de Russas.
Observa-se que o municipio realiza suas atividadeamentarias pelo modelo do

orcamento tradicional.
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A execucdo orcamentaria, que compreende a recedizada em comparacdo a

despesa realizada, dos exercicios de 2001, 200Q3% f&ve o comportamento apresentado na

tabela 1:

Tabela 1 - Demonstrativo da execucao orcamentarieedRussas

ESPECIFICACAO EXERCICIO EXERCICIO EXERCICIO

2001 2002 2003
Receita Orgada (A) 17.000.000,00  19.000.000,00 20.735.000,00
Receita Realizada (B) 16.062.803,65 22.579.775,51 23.174.466,52
Diferenca (R$) 937.196,85 3.579.775,51 2.439.466,52
% (Bx100)/(A-100) -5,51 18,84 11,76

Despesa Fixada (C)

17.000.000,00

19.000.000,00

20.735.000,00

Despesa  Realiza 16.043.892,11 21.961.851,57 23.309.986,06
(D)

Diferenca (R$) 956.107,89 2.961.851,57 2.574.986,06
% (Dx100)/(C-100) -5,62 15,59 12,42

Déficit/Superavit 18.911,54 617.923,94 (135.519,54)
(R9)

% (Bx100)/(D-100) 0,1179 2,8136 0,5813

Fonte: Relatério — Balango Geral do Municipio

O Gréfico 1 apresenta 0 comparativo entre a reeeitalespesa orcada e realizada no

municipio de Russas, referente aos exercicios @&, 2002 e 2003.
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Gréficol - Comparativo entre receita e despesa ordas e realizadas

RECEITAS X DESPESAS

25.000.000,00 _
B B Receita Orgcada

20.000.000,00 . .
[0 Receita Realizada
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5.000.000,00 - [ Despesa Realizada
0.00 J —1 | |[Diferenga Despesa
2001 2002 2003 O Déficit/Superavit

Fonte: Relatério — Balango Geral do Municipio

Observa-se que nos exercicios sob analise, aae@tizla receita no ano de 2001, foi
menor em relacdo a sua previsdo em R$ 937.196631%). No ano de 2002 a receita
realizada foi superior em relacdo a receita orgataR$ 3.579.775,51 (18,84%). Nesse
exercicio, observa-se expressivo valor relativo aptagdo de recursos de convénios
(transferéncias de capital) destinados a realizdeaobras no Municipio, 0 que ndo ocorrera
em 2001 quando as transferéncias de capital sonagpanas R$ 90.859,40.

No exercicio de 2001, as despesas foram fixadaR®m7.000.000,00, e realizadas
em R$ 16.043.892,11, importando em uma diferengaeal&acédo de -5,59% em relagdo ao
que fora fixado. No exercicio de 2002, ocorreu wandacao positiva das despesas realizadas
em relacdo as despesas orcadas na ordem de 1pa&88ando de R$ 19.000.000,00 orcados,
para R$ 21.961.851,57 realizados. Essa variac&wioah-se ao aporte de recursos de
convénios para a realizacdo de obras, que elegmifisativamente o0s investimentos no
municipio que atingiram 20,83% da despesa totéresta.

Em 2003, as transferéncias de capital, ou sejaeassos transferidos por outras
esperas de governo para a realizacdo de investimmant municipio, atingiram a cifra de R$
1.677.825,18 contribuindo para a diferenga postigall,76% entre a receita estimada e a
receita arrecadada.

No exercicio de 2003, as despesas foram fixaddd%20.735.000,00 e realizadas em
R$ 23.309.986,06. Portanto, foi observado que ecomma variagdo negativa na realizacéo
das despesas em relacdo a sua fixacdo em 12,428énaneste exercicio os investimentos,



55

alavancados pelos recursos transferidos por oesf@sas de governo, foram significativos,

representando 16,10% da despesa realizada.

Da analise dos valores globais de receita e despeados e realizados nos exercicios
de 2001 a 2003, infere-se que as variagcOes maigicagivas estdo diretamente relacionados
ao aporte de recursos que nao decorre do esforgoetmmdacdo da administragdo municipal,
mais da execucgao de agOes vinculadas aos orcantantdisido e do Estado, executado pelo

Municipio com recursos de convénios transferidos.

Entretanto, ao confrontar-se os valores orcad@akzados considerando as diversas
fontes de receita e as categorias econdmicas gesiese a distribuicdo dos recursos pelas
funcbes do Governo, revelam-se outros aspectoxezugio orgcamentaria que expdem a
fragilidade dos instrumentos de planejamento eratenho municipio.

3.1.2. Comparativo das metas orcadas com as réadiza

As metas do municipio, constituidas de projetos twidades devidamente
guantificadas, foram tragcadas quando da elabordgémrgamentos. Os valores constantes
foram obtidos junto aos respectivos balangos. Ardifca entre os valores obtidos junto ao
orcamento e sua execucdo, ndo se considerandoédiosradicionais abertos durante a
execucao orcamentéria. Registra o desvio percestia 0os valores orgados e os realizados.

Os dados expostos permitiram elaborar o resumaldegos das metas orcadas em
relagdo as realizadas, durante os anos de 2002, 02003, do municipio de Russas,
compondo desta maneira a tabela 2.



Tabela 2— Resumo dos desvios das metas orcadas emgao as realizadas
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INTERVALO DE EXERCICIO EXERCICIO EXERCICIO
DESVIO % EM 2001 2002 2003
RELACAO AO
ORCADO
Quantidade| % sobre| Quantidade| % sobre| Quantidade| % sobre
De Metas | o Total De Metas | o Total De Metas | o Total
00,00 a 25,00 11,00 18,33 19,00 29,69 18,00 30/00
25,01 a 50,00 9,00 15,00 11,00 17,19 7,00 11,67
50,01 a 100,00 39,00 65,0( 33,00 51,56 34,00 56|67
Acima de 100,00 1,00 1,67 1,00 1,56 1,00 1,66
Total 60,00 100,00 64,00 100,00 60,00 100,00

Fonte: Relatério — Balango Geral do Municipio

Observa-se, na Tabela 2, que a diferenca entrénzatsa e a realizacdo da Fonte da
Receita (Transferéncias Correntes), alcancou 19,8@#a da previsao . Por outro lado, a
diferenca entre a estimativa e a realizacdo dacFdmtReceita (Transferéncia de Capital) foi
de 17,37% inferior ao previsto.

Além disso, houve previsdo da fonte de receitargsuransferéncias de capital), que
ndo se realiza no exercicio e a realizacao da fbmtReceita )Receita de Contribuicdo), ndo
prevista.

Considerando que a fixacdo das despesas com meestis esta claramente vinculada
a captacao das receitas (Transferéncia de Capi{@utras Receitas de Capital), que ndo se
realizaram; e que a imprecisao da estimativa @msteréncias correntesO induz as falhas na
fixacdo das despesas, notadamente as despesaladascaducacdo e saude afirmar que as
diferencas verificadas nas fontes de receita geferidemonstram a impreciséo do orgamento,
enquanto instrumento de planejamento.

Nota-se que no exercicio de 2001, das 60 metagatede Governo, 40 metas que
corresponde a 66,67% do total, tiveram uma variagdomais de 50% dos valores
inicialmente orgcados, comprovando assim, uma inzigip entre as metas orcadas e as
realizadas.

No exercicio de 2003, das 60 metas de acdo der@n\&S metas, correspondentes a
58,33%, tiveram desvios superiores a 50% do organmaginalmente fixado. No exercicio
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de 2002, 34 metas, correspondentes a 53,12%, mivéeavios superiores a 50%. Embora no
exercicio de 2002 tenha ocorrido uma pequena malhao cumprimento das metas,
elevando-se de 20 (2001) para 30 (2002) a quaktidadnetas que se citou no intervalo entre
0 e 50% de desvio, no exercicio de 2003 essa nielh&@o se consolidou, tendo ocorrido uma
gueda na quantidade de metas situadas no intetlea® a 50% de desvio, com apenas 25
metas.

Para encerrar a comparagao entre as metas orcadadizadas da administracao
publica municipal de Russas, foi preciso estabelaceédia dos resumos de desvios das
metas durante os exercicios de 2001, 2002 e 2@d8.cemparacdo encontra-se registrada na
tabela 3.

Tabela 3— Média dos resumos dos desvios das metagadas em relacdo as realizadas

INTERVALO DE DESVIO QUANTIDADE DE % SOBRE O TOTAL
% EM RELACAO AO METAS
ORCADO
00,00a 25,00 16,00 26,10
25,01 a 50,00 9,00 14,68
50,01 a 100,00 35,30 57,59
Acima de 100,00 1,00 1,63
Total 61,30 100,00

Fonte: Relatério — Balango Geral do Municipio

Verifica-se que, em média, 59,22% das metas orgadasuma variacdo de mais de
50% em relagdo aos valores originalmente previsto®stra-se no Grafico 2, o intervalo de

desvios das metas orgadas em relagao a realizada .
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Gréfico 2 — Intervalo de Desvios das Metas Orcadasn Relagédo a Realizada:

120
100 ~ [ 00,00 a 25,00

80 W 25,01 a 50,00

60 - 050,01 a 100,00

40 - O Acima de 100,00

20 - ,_J H Total

0
QUANTIDADE DE METAS % SOBRE O TOTAL

Fonte: Relatério — Balango Geral do Municipio

O que chama a atengdo € o comportamento homogénewimicipio analisado, pois
teve grandes diferencas entre o orcado e realimadfaixa de 50,01 a 100% dos valores
orcados.

Em se extraindo uma média simples do municipioisadd, constata-se que 55,86%
das metas, ou seja, a maioria absoluta delasativelesvios de mais de 50% dos valores
originalmente orcados e os realizados, desvirtugedoompletamente dos objetivos tracados
qguando da elaboragao do orgamento.

Alcancar as metas e cumprir os planos financeirogri@ e a longo prazo delineados
pelo gestor publico requer uma gestdo financeiicieate, para a melhor aplicacdo dos
recursos publicos. No entanto, uma gestao finaaediciente pressupde 0 acompanhamento
constante, atraves de seus instrumentos de cantrole

Mostra-se na tabela 4, a andlise, da média de adesritre as metas orcadas e
realizadas no Municipio de Russas, no tocante\asaie da receita orcamentaria e a fixacao
da despesa orcamentaria, nos exercicios de 2002,e2P003.
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Tabela 4 - Média de desvios entre as metas orcadasealizadas do Municipio de Russas

ESPECIFICACAO 2001 2002 2003
DIFERENCA NA PREVISAO D4 937.196,35 | 3.579.775,51 2.439.466,52
RECEITA
DIFERENCA NA FIXACAO DA 956.107,89 | 2.961.851,5Y 2.574.986,06
DESPESA
DEFICIT/SUPERAVIT NA (18.911,54) 617.923,94| (135.519,54)
EXECUCAO ORCAMENTARIA

Fonte: Relatério — Balango Geral do Municipio

A execucdo orcamentaria, que compreende a reegti@ada em comparacdo com a
despesa realizada, do municipio de Russas, nosi@assrde 2001, 2002, 2003 apresentou
déficit da execugdo or¢camentaria nos anos de 20PA08 e um controle de superavit da
execucdo orcamentaria no ano de 2002. Neste ererofiservou-se que a arrecadagdo da
fonte de receita (Transferéncias de Capital) fetdnrate expressiva, tendo contribuido para a

ocorréncia do superavit apurado.

Para melhor apresentar a dimensdo dos desviosanmnetas realizadas e as previstas
na lei orgamentaria do municipio de Russas, apr@sen no grafico 3, os nimeros relativos a

execucao orcamentéria do municipio.
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Grafico 3 — Resultado da Execugédo Orcamentaria
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Fonte: Relatério — Balango Geral do Municipio

As diferengas na execuc¢do or¢camentaria indicamagagecadacdo das receitas foi
menor que a realizacdo das despesas, os exerd&i@®01 e 2003 implicando assim em
endividamento do municipio, o que certamente dauntripara o desequilibrio das finangas
pubicas.

No que concerne aos elevados déficits das prevedeselacdo as suas realizacoes,
tanto nas receitas, quanto nas despesas, indicam grgamento pode ter servido de controle
politico-juridico das receitas e despesas, nacoségarando, entretanto, como instrumento
de planejamento.

Como se pode observar, 0 municipio, com excecOegxeéccicio de 2001, teve
elevado déficits de previsdes em relagdo as swdizagdes, tanto nas receitas quanto as
despesas, , 0 que evidencia deficiéncia no prockss@boracédo dos orgamentos .

Demonstra-se portanto, que a gestdo municipatewde planejamento orcamentério
ndo dispbe de técnicos capazes de elaborar a pgggmentaria do sentido de estimar sua
receita de forma a assegurar o cumprimento dassrfiieé@as para a realizagdo das despesas.
Constata-se, portanto, a necessidade de melhong@anejamento municipal bem como
aproximar a unidade de contabilidade com os tésrideoplanejamento.
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3.1.3. Visdo Geral da Gestao Municipal em Russas

O municipio de Russas trabalha e utilizando o oegéon programa. Este tipo de
orcamento trabalha com o planejamento baseado d@as meprogramas governamentais.
Basicamente é uma peca contabil de débito e crédito os niumeros financeiros que irdo
atender as necessidades do municipio. Portanfaz seecessério a utilizacdo de uma melhor
metodologia de planejamento orgcamentario.

O segundo ponto que se pode perceber na atudogdst municipio é que sua
contabilidade € terceirizada com o contador cemtnado as informacfes contabeis e
financeiras distante da gestdo central do municipi@xiste portanto, o repasse de
informacgdes gerenciais para a administracao cegtraltem a finalidade de comandar o
processo de tomada de decisao.

A atual gestdo municipal conta com uma super sa@ejue centraliza as atividades
de finangas, licitagdo, planejamento, administrag&ssoal e controladoria. Conclui-se que
este procedimento proporciona a nao segregacaangéds, centralizando todo o processo
decisorio na mao de um super secretario que defmemos da gestdo municipal.

A gestdo municipal de Russas apresenta tracosrgeslde um modelo antigo sem a
utilizacdo de ferramentas atualizadas, tais como:

a) Sistema de controle interno adequado;

b) Unidade de contabilidade prépria, com um sistenfarnmtizado capaz de

produzir informacdes gerenciais de qualidade; e

c) Orcamento baseado em metas e prioridades govertasien

Finalmente, conclui-se que a gestdao municipal des& é carente de diretrizes
orcamentérias e de planejamento, ndo possui uengstle informacdes gerenciais, tem um
processo decisério altamente centralizado e o ssadrqg de servidores ndo possui
qualificacdo adequada.
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CAPITULO 4 PROPOSTA DE UM MODELO DE GESTAO
MUNICIPAL PARA RUSSAS

Diante das dificuldades para a obtencdo de infodemcecontibeis confiaveis e
tempestivas, os gestores buscam novos instrumepi®sos auxiliem, juntamente com a

contabilidade, a interpretar a realidade da gestéaadmica e financeira governamental.

Quanto mais informacdo est4 ao nosso dispor, nsakéie as
chances de reduzirmos a incerteza na tomada deadedssim,
uma informagéo passa a ser valida quando suaagéilizaumenta
a capacidade decisoria, diminuindo a incerteza eftog no ato
da decisdo. (PADOVEZE, 1988, p.42)

Na Administragdo Publica hd uma tendéncia muittefem se focar os problemas
isolada e superficialmente, o que nos impede dentrar solucdo definitiva para aqueles
mais complexos. Assim, via de regra, sdo adota@akdias paliativas, que apenas contornam
uma determinada situagdo, ao invés de resolvéfiaitdamente. Essas medidas paliativas
sdo consideradas por Senge (1990, p.108) comodssigintomaticas e o autor conceitua
como aquelas que tratam apenas dos sintomas deobierpa, ndo das causas fundamentais.
Essas solucdes s6 produzem beneficios a curto.phalingo prazo, o problema ressurge
pedindo mais solugbes sintomaticas. Enquanto iasoapacidade de encontrar solucdes
fundamentais pode atrofiar.

Assim, para que a Administracdo Publica possa atesml exigéncias da sociedade, €
necessaria uma mudanca na cultura organizacionalnagnte vigente. Trata-se de um
processo lento e gradativo, contudo, necessérialidvitee a adocdo de rigorosos processos
seletivos dos servidores publicos, bem como poo maiimplementagdo de um programa de
capacitacdo permanente, capaz de mudar gradatiteroenmodelos mentais vigentes na
Administragdo Publica, e da eliminacdo dos congradstentes entre os subordinados e os
superiores hierarquicos, julga-se possivel melh@agualidade dos servigos publicos
prestados a populagéo, sem que haja a necessidadpatsarmos para a iniciativa privada as

funcdes tipicas do governo.
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O presente estudo sugere um modelo de gestéo dai@a o municipio de Russas
baseado na implantagéo das seguintes ferramentas:
a) Implantacdo de um fluxo de caixa para gestéo fimasmenunicipal,
b) Utilizacdo do Orgcamento Participativo na gestd@amentaria municipal;
c) Melhoria do controle com a implantacao de contaddie propria no municipio; e
d) Criagdo da Unidade de Auditoria Interna no sentéoavaliar a gestdo municipal
permanentemente.

Acredita-se que este processo de mudanca deve atiseEncado em controles que
sobrevivam as constantes mudancas dos titularesadgps em comissdo provocadas,
principalmente, pela alternancia politica. Somestéons sistemas de controle e informacdes
gerenciais implantados € que, na sua maioria, gobra a essas mudangas e permitem que
as boas idéias permanecam em pleno funcionamemto actransparéncia que a gestédo do
eréario requer.

Dentre os varios controles financeiros utilizadtesuma ou outra forma, na execucéo
orcamentéria e financeira publica, aborda-se, dralende fluxo de caixa. Trata-se de um
instrumento indispensavel, apesar de simples,pasaboa gestao fiscal.

Observa-se a seguir um breve relato sobre a gistdigeira do municipio.

4.1. Gestéo Financeira do Municipio de Russas

As primeiras tentativas do Municipio de Russas plasenvolver e implementar um
sistema informatizado de fluxo de caixa capaz deefeer informacgdes precisas e em tempo
habil para o processo de tomada de decisdo diddateve sucesso. As consultas iniciais
formuladas as empresas de informatica, publicasivadas, ndo resultaram em nenhum
avancgo, haja vista as particularidades do setdigouibo processo de execucao orgcamentaria
e financeira. Lembrando que o programa utilizado programa, onde a orientacdo esté
baseada na Lei de Responsabilidade Fiscal, N°Q01/0

A principio, o desenvolvimento e a implantacao o sistema de fluxo de caixa, em
rede de microcomputadores, requer 0s seguintesitegu

* apoio da alta cupula (os gestores);
» organizacdo da estrutura administrativa emdosistémica, com definicdo clara das

competéncias e responsabilidades do 6rgdo centlad, 6rgdos setoriais e dos
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orgdos seccionais que irdo compor o Sistema duirAstracdo Orgcamentaria e
Financeira;

» gestdo financeira por meio de conta Unica;

* rede de microcomputadores;

» definicdo do plano de contas, com detalhamergdudgdes de cada uma das contas;

» definicdo dos usuarios e dos limites de acasdmnco de dados;

* treinamento do pessoal que ird incluir os dadosfluxo de caixa; e

* sistema de prote¢do, com gravacdo de coOpiasedaranca da base de dados diaria e

automatica.

A proposta de fluxo de caixa ndo adota o fluxo deés, mas tdo somente uma rede
de informacdes em tempo real, onde cada departan@mntsecdo € responsavel pelas
informacgdes relativas a um determinado grupo deaspsegundo sua area de competéncia.

Para Zdanowicz (1995, p. 37-55), elabora-se o flx@aixa a partir das informacdes
recebidas dos diversos departamentos, setoresesset® empresa, de acordo com O
cronograma anual ou mensal de ingressos e desampodsnetidos ao Departamento ou
Geréncia. Da mesma forma, a posicdo de caixa recefnuamente impacto de varios
fatores, tanto internos quanto externos, que @eciser considerados pelo administrador
financeiro no dia-a-dia da administracéo publicanicipal.

Em face das particularidades da Administracdo Pdlbk para um perfeito
funcionamento do sistema de fluxo de caixa, sugere manutencdo dos seguintes
departamentos:

» Cada um destes setores deve possuir um elencovitia@es definidas no regimento
interno do érgéo.

* Propde-se a manutencdo dos Departamentos da [Pildea e de Acompanhamento
de Pessoal, em virtude do volume de gastos que @sspesas representam no fluxo
de caixa. Assim, o setor da Divida Publica devermér no sistema de fluxo de caixa
todas as previsdes de desembolsos a serem efetm@ad@samortizacdo e encargos da
divida publica.

» As previsdes deverdo ser feitas por contrato e datpagamento a ser efetuado,
através das notas de empenhos. e

» O Departamento de Acompanhamento da Folha de Pedsea ser o responsavel
pelo monitoramento dos gastos com pessoal, maidumeo de dispéndio do
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Municipio, bem como pelo estabelecimento do cromwmgrde pagamento da folha de
pessoal. Este setor deve manter um acompanhamanévodlgdo dos gastos com
pessoal, por 6rgao ou entidade e cddigo de proseptopondo auditoria interna onde
0s controles se evidenciarem deficientes.

Sabendo-se que a divida publica nos municipiosedgigno porte ndo comporta a

criacdo de um Departamento para administra-loasee grande valia a mudanca esta

estrutura administrativa.

Mostramos ainda a importancia de um fluxo da proggio financeira podendo ser

evidenciado, resumidamente, conforme segue:

O Departamento de Tesouraria sera responsavelapéleése dos dados informados
pelos demais setores, pela projecao da receitacbem pela conciliagdo dos valores
ja realizados (ingressos e desembolsos) e aquetdgi@s nos extratos bancarios.
Cabe a este departamento, apds o contato com tedipamceiro, informar os valores

ja confirmados que irdo ingressar ou que seraospago

A Diretoria de Administragdo Financeira devera cattir as acdes entre 0s

departamentos executores e 0 nivel superior, angii a Secretaria de Financas no

processo de tomada de decisao.

4.2. Aplicabilidade do Controle de Fluxo de Cabeaia 0 Municipio:

Para Zdanowicz (1995, p. 21), o fluxo de caixa ésirumento que permite ao

administrador financeiro: planejar, organizar, c®oar, dirigir e controlar os recursos

financeiros de sua empresa num determinado periodo.

Assim, o fluxo de caixa € um método de afericaaterpretacdo das variagbes dos

saldos do disponivel do ente publico, de tal fogma quando se olha para tras e se comparam

as receitas recebidas com as despesas pagas tefiugo de caixa realizado e quando se

comparam as receitas a receber com as despesgaratpan-se o fluxo de caixa projetado.

Esse fluxo de caixa pode ser analisado sob doectsp

os valores a receber e a pagar jA confirmad@sipaa data futura, ou seja, ingressos
e desembolsos tidos como liquidos e certos paradatagespecifica; e,
os valores dos ingressos e dos desembolsimsades com base numa série

histérica ou em outros meios de projec¢éao.
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No entanto, em que pese a importancia do fluxo aleacpara uma boa gestao
financeira, sua adocdo ndo atenderd ao cumprindentimdas as exigéncias locais aplicaveis a
administracdo publica Federal, Estadual e Municipaitada sua aplicacéo a area financeira.

O objetivo basico do fluxo de caixa é a projecadod@ a receita publica orgamentaria
e extra-orcamentaria, com valores confirmados dimados, bem como todas as saidas
referentes a execugdo orcamentaria ou extra-or¢arigncompulsdrias ou facultativas,
confirmadas ou estimadas, para um determinadoduermm o objetivo de prognosticar a
disponibilidade de caixa e evidenciar a necessidadse efetuar cortes no orcamento publico
ou de se buscar alternativas de captacdo de recertmas que possibilitem o equilibrio
financeiro. Resumidamente, pode-se dizer que ooflae caixa é uma agenda de
compromissos que o Municipio assumira, com baseeca#tas arrecadadas ou a arrecadar.

Atualmente, para a maioria dos entes governamemtdigxo de caixa resume-se no
Balanco Financeiro, conceituado pela Lei Federal.320, de 17 de margo de 1964, em seu
artigo 103. Prevé o dispositivo legal que "o Batamgnanceiro demonstrara a receita e
despesa orcamentarias, bem como 0s recebimentas pagamentos de natureza extra-
orcamentéria, conjugados com os saldos em espémierpentes do exercicio anterior, e 0s
gue se transferem para o exercicio seguinte".

Contudo, sob o aspecto da gestdo financeira diaridemonstrativo contabil em
referéncia é de pouca utilidade, uma vez que @®esgidenciados os valores agregados num
periodo de tempo pré-determinado, geralmente umomé&so, enquanto que o processo de
tomada de decisdo requer informagfes diarias, t&ivae e, as vezes, analiticas.

» Para auxiliar nesse embate, faz-se necesséaricekestabum fluxo diario e analitico
das entradas e saidas de todos os recursos fir@a@m projecdes desses valores a
médio prazo, de forma a evidenciar as disponilibdaexistentes passiveis de serem
incluidas no cronograma financeiro de desembolso.

Assim, na Administragdo Pdublica, o fluxo de cabevel ser utilizado como uma
poderosa ferramenta no processo de definicdo daasjarcamentérias a serem fixadas para
cada uma das unidades orcamentarias (agrupamenserdeos subordinados ao mesmo
orgdo ou reparticdo a que serdo consignadas dstagdprias), bem como na programacao
financeira de desembolso a ser estabelecida pabegées setoriais e seccionais vinculados

ao Sistema de Administracdo Orcamentéria e Finencei
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4.3. A Demonstracédo do Fluxo de Caixa segundmgasas internacionais

Um modelo de fluxo de caixa para a administraca8uigal é o de Goulart (1999-2).
Esse autor buscou nas normas internacionais digaelasIASC - International Accouting
Standards Committee, bem como pelo FASB - Finanddouting Standards Board,
subsidios para a apresentacdo de um modelo de dseagdiv do fluxo de caixa
governamental.

A norma internacional ditada pelo IASC recomendgi@sentacdo do fluxo de caixa
segundo os modelos elaborados pelo método "diectmitireto” e a classificagdo do fluxo de
caixa em trés grupos: a) atividades operaciongiatiidades de investimento; c) atividades
de financiamento.

A exemplo das normas ditadas pelo IASC, a FAS 86menda que a apresentacio da
Demonstragcdo do Fluxo de Caixa seja feita pelo®doét "direto” e "indireto”, e utiliza a
classificagdo do fluxo de caixa em trés gruposatajdades operacionais; b) atividades de
investimento; c) atividades de financiamento.

A demonstracdo do fluxo de caixa proposta por Go®99-2, p. 39-48) utiliza o
método "direto" e separa as atividades governanseanatrés grupos, conforme segue:

» atividades operacionais — neste grupo devem ser consideradas as operacoes
correntes (receitas e despesas correntes), d®em @s ingressos e desembolsos que
ndo digam respeito a constituicdo ou a amortizagdodivida flutuante (extra-
orcamentaria);

» atividades de investimento —sdo aquelas relacionadas as operacdes de capital
(receita e despesa de capital), bem como as ifssrie pagamentos de restos a pagar
oriundos de despesas or¢camentarias de capital;

» atividades de financiamento -neste grupo devem estar relacionadas as atiadade
relativas a constituicho e a amortizagdo diwida publica fundada e flutuante,
nesta Ultima excluidas as inscricdes e os pagasienttacionados as despesas
orcamentérias de capital (atividades de investio)e
O fluxo de caixa é a ferramenta de que dispde oirastnador financeiro para

visualizar com antecedéncia uma situacado defiaigevitar que ela ocorra. As proje¢cdes das
entradas e saidas de recursos financeiros devenelaboradas por um profissional

devidamente capacitado para a funcdo. Este devenmiebom conhecimento das financas
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publicas e das suas particularidades, sendo nez cipdesenvolver andlises estatisticas que
evidenciem possiveis sazonalidades em determirfadéss de receitas. Da mesma forma,
deve manter-se atualizado com as politicas ecoa@nios governos federal e estadual, a fim
de detectar possiveis medidas que venham a reftetirrecadagéo do ente governamental.

Na esfera governamental as projecbes sdo maisesngd serem feitas, pois 0s
ingressos apresentam uma regularidade em faceudoaséter legal. Dependendo da base
legal da receita, esta pode ser mensal, deceddiak ou esporadica. Cada fonte de recursos
deve ser analisada conforme suas particularidesky®jo necessaria a analise da série
histérica desses ingressos e o0 monitoramento ttme&internos e externos que podem gerar
impactos na arrecadacdo do imposto (isencdes,iaanisubsidios etc.) para se ter uma
projecdo bastante confiavel.

E necessario estar consciente que quanto maiaeeeza das projecdes futuras, mais
flexivel terd que ser o planejamento econémicarieiro do fluxo de caixa, bem como com
maior frequéncia deverdo ser feitos os ajustesg@sativas. Resumidamente, 0s ingressos
financeiros em nivel municipal podem ser assimena@hdos:

Receita Diretamente arrecadada— IPTU; ISS; IMPOSTO DE RENDA; ITBI;
taxas; Contribuicdes; Dividendos e outros;

Receita de Transferéncias- Fundo de Participagdo do Municipio; ICMS, IPVRI-
Exportacdo; Quota-parte do Salario Educacdo;FUNDE&EDBS; Convénios e Auxilios; e
outras transferéncias;

Receita de Operagfes de Crédite Internas — em Titulos; Internas — por Contragos;
Externa — Por Contratos;

Receita Extra-Orcamentaria — Caugdes; Fiancas; Débitos da Tesouraria; Desosit
Judiciais; e outras receitas extra-orcamentarias.

Em se tratando dos desembolsos, as estimativasesisges a serem informadas no
fluxo de caixa devem ser feitas segundo a priogdad imposicdo legal do gasto. Dessa
forma, sugere-se que sejam separados em trés gogobsrme segue:

Compulsorios: Divida Publica; Repasses ao Poder Legislativo gaas com
vinculacao legal de receitas; e Outras liberacdeyalsorias.

N&o Compulsérios — FixosGastos com Pessoal — Folha Liquida, Gastos coso&es
— Encargos; Manutencgéo Bésica (agua, luz, telefen®utros gastos fixos;

N&o Compulsérios — Variaveis:Manutencdo Geral; Investimentos; e Outros gastos

variaveis.
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A Divida Publica recebe o tratamento de desembotsopulsério, em face das
alteracdes na Constituicdo Federal, ditadas pelnBanConstitucional n.° 3, de 17 de marco
de 1993, que acrescentou 0 8 4° ao artigo 167 dwtiiocdo Federal, permitindo a
vinculacdo, até entdo vedada, da receita de detados impostos para a prestacdo de
garantia ou contra-garantia a Unido e para pagantentébitos para com esta.

Para a Administracdo Publica Municipal este modsdoia interessante para sua
aplicabilidade, onde o gestor colocaria como cdateoentrada de recursos financeiros e o
controle de suas saidas através de um controlaiadieqlas notas de empenho com datas
fixadas e pré-estabelecidas para pagamento das awmesna liberagdo de verbas para
atividades do municipio.

Para Kassai (1997, p.51): A primeira tentativa daracédo deste Fluxo de Caixa
deveria ser através de uma conversa entre o gestocontador. Na impossibilidade do
acompanhamento técnico, o gestor devera imaginadelo como se estivesse apresentando
para uma pessoa, relatando as caracteristicasngaistdacéo e suas atividades. A projecao
elaborada através do Fluxo de Caixa auxiliaria eterchinacdo da viabilidade de execucédo
das acdes planejadas.

Assim, a propria acdo de implementacdo do modektusle de caixa constitui-se em
uma forma de motivar o gestor a conhecer melhoumciénamento da sua maquina
administrativa, possibilitando-lhe visualizar o &80 em que sua administracdo atuara. Fazer
com que o gestor compreenda melhor os fatores>agreamm influéncia direta no andamento
da atividade publica é, sem duvida, o ponto altonddelo de fluxo de caixa.

Na verdade, a utilizagdo de relatorios contabaficeiros traz como contribuigdo
relevante para o gestor a reflexdo sobre o funoento de sua administracdo. Dessa forma,
ao lidar com projec¢des e simulagdes, o gestor cam@pmpreender o efeito de mudancas de
prazo de pagamento, recebimento e outros fatorastesisticos da atividade publica. Assim,
com o aumento do entendimento destes fatores, mafor e 0s conceitos poderdo ser
aperfeicoados pelo proprio gestor, para consideaeacteristicas de seu modelo pessoal de
decisao.

Dentre as alternativas possiveis para uma boaagyfasédnceira, o fluxo de caixa é sem
davida a melhor escolha. O fluxo de caixa ndo esjdito a interpretacdes, pois 0 mesmo
evidencia exatamente o que entrou e o que saia.F#a (1998, p. 3) o lucro é uma opinido, o

fluxo de caixa € uma realidade.
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Por fim, o fluxo de caixa tem como principal firdelde abordar alguns fatores que se
julgam importante no desenvolvimento e constituigdaum modelo de informacgéo contébil-
financeira para a gestdo da administracdo publigaiaipal. Outro ponto importante na

composicao do modelo sugerido € a utilizacdo daroeqito participativo para o0 municipio

4.4. Orcamento Participativo

Segundo SLOMSKI (2003, p. 102) o orcamento paditvyo € a modalidade de
elaboracdo do Orgcamento Programa inspirado nosipidis democraticos e no postulado da
cidadania participativa, em que a propria sociedadk organizada por meio de conselhos,
associacOes, representantes, etc, opina sobre igic@lef das metas e dos programas
prioritarios do governo.

Procura-se construir um modelo adequado de geatdioipativa para o Municipio de
Russas, baseado em um processo de democratizagfiee, epor oposicdo ao modelo
tradicional, pode ser sintetizado a partir das iségsl caracteristicas para mudancas:

a) estabelecer clara diferenciacdo entre a esfésbca e a privada, a partir de uma

nitida distincdo entre o que é o interesse puldiom que é interesse privado e/ou

pessoal;

b) promover o acesso universalizado e publico ésdes;

C) sugerir programas que atendam a real necessdlg®pulacdo na busca pela

transformacg&o econdémico-social do municipio.

d) promover a transparéncia na gestao e na prestiagéontas; e

e) criar mediacdes institucionais e instanciasaerole e partilha do poder.

Mostra-se que as praticas participativas de um mgdoal e o Orcamento
Participativo, em particular, sdo considerados csimoificativa contribuicdo na constituicdo
de uma nova concepc¢ao de espaco publico e na p&oneecum processo progressivo para o
municipio de Russas.

A pratica do Or¢camento Participativo aponta-seirec@o da constituicdo de praticas
de gestdo publica com as caracteristicas de paoadeessoal, objetivo e racional como
oposicao as praticas do clientelismo e, portardojoccondicdo necessaria a instituicdo da
cidadania.

Do ponto de vista politico da relacdo da adminggtbamunicipal de Russas com a

sociedade local, para a elaboracdo do Orcamemtipativo € necessario que o cidadao
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deixe de ser um simples coadjuvante da politicdidicnal e passe a ser um protagonista
ativo da gestéo publica. Esse modelo de orcamentiipativo, propicia uma relacao ativa e
direta entre o governo local e a sociedade civilrelacdo as prioridades do gasto social, e
objetiva uma forma de materializar condigcbes paraoastrucdo da cidadania, e o
fortalecimento da politica da administracdo muritip

Ampliar e aprofundar a democracia significa impd@nimecanismos para que ela
corresponda aos interesses da ampla maioria dalagépue criar novas mediagoes
institucionais que possibiltem que as decisOesresab futuro sejam sempre decisbes
compartilhadas, baseadas no principio da co-gdst&oisa publica.

Mostram-se pontos que devem ser focados como ianges para a construgdo da
gestdo municipal nos 04 (quatro) anos de seu mandad

» coletar dados e informacdes reais das demandasgmeess a cada comunidade;

» elaborar programas direcionados, contendo as metass objetivos a serem
alcancados;

* reunir a comunidade local com o gestor da admagaty municipal, para o
acompanhamento dos trabalhos de benfeitoria pswai@dade;

» fortalecer a base municipal junto aos repasse®dergo estadual ou federal, trazendo
para a comunidade Russana uma melhor condicaaadgevi

= compartilhar com outros municipios a importanciantmdelo de gestao participativa,
como elo de crescimento e desenvolvimento paranengdracdo publica municipal.

Compartilhar significa dizer que a democracia dpessibilitar que entre aqueles
eleitos pelo sufragio universal (os representaptditicos) e aqueles indicados por outras
formas de participacdo direta (originarios diretateedo movimento social ou cidadaos
comuns) sejam acordadas novas formas de deciséo.

Mostra-se a seguir a importancia do planejamentaicipal participativo para a
comunidade na gestdo dos assuntos publicos, sena@@xigéncia crescente da sociedade e
uma provocacgao constante do povo para que os gis/enplantem , melhorem, aperfeicoem
e legitimem o processo de participacao.

4.5. Planejamento Municipal Participativo

O planejamento municipal participativo pode sers@mgrado como a mais importante
ferramenta de gestdo da modernidade, pois seustaspe diferenciam da concepgéo
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tradicional de planejamento da visdo estratégicaewcarater democratico e participativo. A
visdo estratégica parte do principio de que nagehas o poder publico municipal que
planeja. A participacédo da sociedade organizadacipalmente dos gestores, na concepcgéao e
execucdo do planejamento, reforca a possibilidagleswtesso. A mobilizagdo de todo o
municipio em torno dos seus objetivos é eficaz tnacao de investimentos, além disso,
possibilita alcangar um consenso que atenda a&regses coletivos e ndo aos de grupos.

Como o planejamento lida com incerteza e com a etiggp de distintos agentes, ele
representa também um redimensionamento da ativigediéica. A acdo politica dos
governantes integra-se e da suporte as opcOesdsamecorrentes de distintos diagnésticos
do planejamento estratégico. Os objetivos, diretriz projetos decorrentes do planejamento
balizam o relacionamento com o Legislativo, o Jadic, outras esferas do executivo e com
os partidos e forcas politicas.

De acordo com VELLOZO LUCAS (1999), a acao politieforca a capacidade de
governo e as possibilidades de sucesso do plangjamgm governo que elabora objetivos
em conjunto com a sociedade faz uma politica déhonejualidade e, quanto maior a
governabilidade, decorrente de boa atuacdo politicds factivel torna-se a execucao do
planejamento.

O planejamento participativo municipal deve busgasenvolver propostas para a
solucéo de problemas futuros, e tende primariangeatender problemas econémicos, sociais
e ambientais.

Portanto, 0 municipio precisa como forma de origdaorganizar grupos de estudos
no sentido de definir as diretrizes necessérias paihoria da sociedade. O municipio devera
entdo ser dividido por regides nomeando em cadad@as um representante para que sejam
discutidas as necessidades.

Para a implantagdo de um modelo adequado de Ortaarticipativo no municipio
de Russas € preciso que a administracdo adote algwedidas. Inicialmente, deve-se criar
um Conselho Popular, de carater consultivo, dedmicritérios da participacdo popular, seu
funcionamento e sua ligacdo com Administracdo Mpalc Posteriormente, este Conselho
devera se reunir e promover palestras, conferércsasninarios periodicos, através dos quais
conhecera e informara, por meio de documentosyeas demandas da comunidade. Em
seguida, a unidade municipal responsavel utilizaséas informacdes para elaborar o

Orcamento Participativo do Municipio.
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Com base no exposto, sugere-se que esse consgéhaoseposto de 02 (dois)
membros da equipe responsavel pela elaboracdo gom®nto Municipal, representantes de
entidades e associa¢cdes da sociedade civil.

Outra etapa do modelo proposto nesse estudo é aioa participacdo do controle da
execucdo através da contabilidade no sentido déonael as informagdes para todas as

secretarias.

4.6. Criacao do Servico Contébil no préprio munaip

Baseado no que foi descrito no capitulo anteriofagenecessario que o servico de
contabilidade funcione no ambito da administracaminipal. Obviamente, que escritorios
especializados de contabilidade sdo capazes denvddgsr as atividades inerentes a
contabilidade publica. Porém no municipio de Rudsamu evidenciado na pesquisa de
campo que nao existe informacgbes gerenciais pasgaela contabilidade no sentido de
propor uma melhor fundamentacao para tomada deateci

Observou-se que a contabilidade terceirizada noicipim de Russas centraliza as
informagbes e muitas vezes demora no envio de pégadamentais para a area
administrativa municipal. Existe também inefici&ncho acompanhamento financeiro-
orcamentério o que também dificulta o controle fdscas municipais.

Com base no exposto sugere-se a instalacdo dagsawntabil (Departamento de
Contabilidade) no municipio de Russas, tendo canalidade contratar através de concurso
publico servidores em nivel superior para a formagdsse setor que terd dentre outras as
seguintes finalidades:

a) Maior controle sobre a execucdo orgcamentaria dg@odrdo Poder Executivo;

b) Avaliar as metas e objetivos decorrentes do plamsjto inicial;

c) Agilizar o encerramento dos relatérios contabeisigaborios a administracao

publica;

d) Evitar distor¢des nas informacdes enviadas ao ExecMunicipal; e

e) Providenciar maior rapidez na execucao dos trabalbatabeis.

O modelo de gestdo apresentado até aqui poderérpsomunicipio de uma melhor
interlocug@o entre os gestores publicos e a egiepsontabilidade, contudo como parte final

do modelo ainda se faz necessério a criacdo dadsie auditoria interna para o0 municipio.
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4.7. Auditoria Interna

Diante de tantos conceitos, S& (1989, p. 22) #atajue: Auditoria é a técnica
contabil do sistematico exame dos registros, visaptesentar conclusdes, criticas e opinides
sobre as situacdes patrimoniais e aquelas dosadss] quer formadas, quer em processo de
formacao.

Como o gestor ndo pode estar presente em todawidades que administra, surge a
necessidade de um setor independente, que fiscalipervisione, corrija, assessore e lhe
forneca informacdes eficientes, assegurando atiogir objetivos desejados. E dessa
necessidade que surge a atividade de auditorigproomssada em verificar 0 cumprimento
das obrigacOes, da execucdo dos programas de hwabdé testar a veracidade das
informagdes contabeis e prever os danos ou prej@a@atrimdnio da administracao publica.

A auditoria em seu mister, utilizando-se de tésiadequadas vai proporcionar ao
Gestor do municipio de Russas, a seguranca deogos bs campos administrativos estdo
vistoriados e testados, em busca da exatiddo dosesaPor isso, € de grande significacdo
para a area governamental, pois comprova a legaligalegitimidade e avalia resultados,
relativo a economicidade, eficiéncia e eficacia glestdo orcamentéaria, financeira e
patrimonial da administracao.

Conforme Araujo (1998, p. 18) a auditoria interean por objetivo:

= Examinar a integridade e fidedignidade das infoieadinanceiras e operacionais;

»= Verificar os sistemas pré-definidos, certificandodo cumprimento das politicas,
planos, leis e regulamentos;

» Examinar os meios empregados no amparo dos atwagprovando a sua existéncia
real;

* Analisar se 0s recursos sdo empregados com ef@iérerconomicidade;

» Rever programas e operagfes, avaliando os ressiltdédoacordo com os planos
existentes;

» Verificar se as operagfes e programas sdo executldacordo com o planejamento
definido;

» Promover um feedback do resultado do trabalho détcaia e certificar-se que as
recomendacgdes sugeridas foram colocadas em pratica.

Em sintese, para ter um equilibrio e controle agégudas contas publicas o

municipio depende de informacdes atualizadas, @i e disponiveis em tempo real e de
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funcionérios qualificados e comprometidos com aulltados da administracdo publica do
municipio ora pesquisado.

Para a implantacdo de uma unidade de auditorienanigue sera responsavel pela
assessoria do prefeito em assuntos contabeis, entanos, financeiros, patrimoniais,
controles administrativos e area de pessoal segfegssario seguir alguns procedimentos:

Inicialmente deverd ser feito um diagndéstico pavaliar todas as unidades
administrativas do municipio. Em seguida serdo epidds treinamentos voltados a
procedimentos que facilitem a gestdo, buscandodasdjue evitem desvios ou reduzam no
minimo a um nivel toleravel. Com essa visdo degatieficiéncia sera estabelecida a nova
unidade de auditoria interna.

A unidade de auditoria interna ndo deve ter um Igggmalizador e sim o dever de
corrigir falhas prevenindo assim maiores prejujzaa a administracdo municipal.

Na Otica desse estudo a unidade de auditoria @teeverd ser estruturada
inicialmente pela contratacdo através de concuibtiqn de profissionais em diversas areas
para o quadro de auditores. Sugere-se que o0 cauolende auditoria interna seja
preferencialmente um contador. O 6rgao de auditot@na devera ainda ter em seu quadro

outros 03 (trés) auditores, um analista de sisteumsssistente juridico e uma secretaria.



76

CAPITULO5 ORCAMENTO PLANEJADO VS REALIZADO

A questdo primordial a ser respondida nesse captuQuais sédo os determinantes de
um possivel desequilibrio orgamentario municipalseja: porque existe uma diferenca entre
0 orcamento previsto e 0 orcamento realizado nosigipios cearenses? Esse capitulo é
focado em trés pontos principais: especificacdonddelo, testes para o modelo proposto e

estimacgoes e resultados.

5.1 Dados e Especificacdo do Modelo:

No presente estudo, uma analise econométrica dequaifibrio fiscal deve estar
focada em um modelo estatistico que considere énciar de dados relacionada a finangas
publicas dos municipios cearenses. Optou-se, portpalo Método dos Minimos Quadrados
Ordinarios (MQO) que tem como vantagem uma boaaeggfo do comportamento da
variavel dependente (desequilibrio fiscal) e des sakacdes com as variaveis explicativas.

Buscou-se um modelo de estimacdo que, além destem& com 0s objetivos da
pesquisa, produzisse a melhor estimacao posségljrglo as indicacdes de Harvey (1990),
ou seja, que apresentasse parcimdnia (pequeno midaeparametros), fosse identificavel,
utilizasse dados coerentes, estivesse baseado msistéacia tedrica e apresentasse poder
preditivo e abrangéncia em suas explanacgdes.

Para investigar os determinantes do desequiliis@lf (dado que o mesmo exidte

seria relevante trabalhar com variaveis de receitdespesas municipais, entretanto, dados

1 O desequilibrio contabil (a diferenca entre orgam@revisto e orcamento realizado) para 0os muoiigm
andlise no ano de 2002 foi da ordem de R$ 82.96306
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relacionados as despesas municipais sdo de ditiedso e, devido a isto, o trabalho ficou
restrito a analise dos impactos das receitas npaigcho desequilibrio orcamentario.

Para realizar tal andalise propde-se o0 seguinte im@denométrico a ser estimado via
MQO:

AO = f3, + B,ICMS+ f3,1SS+ 8,TRANSF+ S IPTU (1)

onde a variavel explicadaAO, representa a diferenca entre o orcamento prewdstn
realizado para o ano de 2002, ambos em funcéo ldssriunicipais de 2002; as variaveis
explicativas sdo os logaritmos das variacfes dagsdade receita dos municipios (impostos e
transferéncias) em relagéo aos seus respectivasePiBe os anos de 2001 e 2b0bdas as
variaveis estdo em precos correntes.

Utilizou-se uma amostra com 31 municipios cearenggante os anos de 2001 e
2002, sdo eles: Acopiara, Aquiraz, Aurora, Bap®beribe, Camocim, Canindé, Cariré,
Carius, Cascavel, Cedro, Cruz, Eusébio, Icapui, Igucuba, Itapagé, ltatira, Massapé,
Mauriti, Milagres, Mombaca, Ocara, Oro0s, Pacajuacdd, Pacuja, Quixad4, Quixeld,
Redencéo e Russas.

Ao se estimar a equacdo (1) observou-se que adveairelacionadas ao ICMS, ao
ISS e as transferéncias sdo estatisticamente isatis, entretanto, a influéncia do IPTU e
do termo de intercepto no desequilibrio fiscal sélas devido as estatistica t insignificantes
(0,0606 e -0,6182 respectivamente).

Segundo Carvalho Jr. (2006),IPTU ndo é um imposto que aumenta o preco dos
imoveis, ao contrario, captura para a sociedade emda gerada por uma valorizacdo

imobiliaria ou expectativa de valoriza¢éo imobiier

? Seja X uma variavel explanatéria do modelo, enbéor= 10g[(X 500, / P1B,goz) — (X001 / PI1Byger)] -
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Portanto, os dados revelam que a valorizagdo owpacttiva de valorizacdo
imobiliaria e, por conseguinte, o IPTU nado tevende influéncia sobre o desequilibrio
contabil municipal do ano de 2002.

Além disso, no presente trabalho o termo constamora extremamente relevante
para varias especificagdes econométricas, ndedrésgo alguma rationale econémica.

Ao retirar o IPTU e o intercepto do modelo inic@al, seja, propondo o modelo,

AO = B, ICMS+ £,1SS+ B, TRANSF (2)

e, dado que o numero de observacdes e as varg@wesndlise sdo as mesmas é sensato
comparar as estimativas entre (1) e (2).
Ao realizar tal comparacao, constata-se que o slegonodelo (sem constante e sem a

varidvel explicativa IPTU) possui um coeficiente deleterminagcdo menor

(R(Zl) =0,4437> 0,3502= R(ZZ)), ou seja, 0 modelo de regressao descrito enpéreatemente

explica melhor a variagdo nos déficits orcamengddims municipios cearenses.

7

Entretanto, oR® é uma funco crescente dos regressores e nderfeganta os graus
de liberdade associados a soma dos quadrados sidsag® como o tamanho amostral é

relativamente pequeno (31 observacdes), seria teedsa um pouco mais de atencdo aos
graus de liberdade dos modelos propostos. Parabasta analisar & ajustado, olR?. Ao

comparar os dois modelos, vé-se quBda segunda especificacéo indica um melhor poder
de explicacao Ei) =0,2212<0,2738= ﬁ(zz)) e deve-se, portanto, optar pelo segundo modelo

para explicar a variagdo no déficit orcamenfar® segundo modelo sugere que mais de um

% Os testes relacionados as hipéteses basicas ligeataregressio foram semelhantes aos do primeidelo e
ndo seram apresentados aqui.
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terco da variacdo do déficit orcamentério (35,08@xplicado pela variagdo relativa das

transferéncias, do ICMS e do ISS

5.2 Estimacao e Resultados:

A estimacado da equacéo (2) é apresentada a seguir:

QUADRO 1 — DETERMINANTES DO DESEQUILIBRIO FISCAL:

Variavel Coeficiente  Erro Padrdo Estatistica-T Prob.
ICMS -0,887102 0,397444 -2,232016 0,0394
ISS -0,040297 0,015706 -2,565761 0,02
TRANSF 0,950131 0,406168 2,339256 0,0318
Elaborado pela prépria autora R(Zz) - 0,3502

R, = 0,2738

Seja X uma variavel explanatéria do modelo, a @fipacdo do modelo lin-loy
proposto sugere que os coeficientes de inclinagdeerd ser interpretados da seguinte
maneira:

_ VariaggoemAO  VariagdoemAO

= —— . i=123 o
Variagdoem In X  Variagéo relativa em X

modelo sugere, portanto, que uma variacdo absotutdesequilibrio orcamentario equivale
aos coeficientes de inclinacdo multiplicados peldagao relativa das variaveis explanatorias.

Segue-se que a analise dos coeficientes do masledtarque se a proporc¢ao do ICMS
em relagdo ao PIB do municipio aumentar 1% entan® corrente e 0 ano seguinte, o

desequilibrio orcamentéario como propor¢cdo do PIBrestuzird em 0,87%; de maneira

* Aintroducao de variaveis de despesa provavelnemteibuiria para o poder de explicacdo do modelo,
entretanto , ndo utilizamos tais variaveis deviddlificil acesso a estas variaveis.
® Ver Gujarati (2000) pg. 162.
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analoga, um aumento de 1% na carga do ISS podeiresim 0,04% o desequilibrio
orcamentéario em relagédo ao PIB.

Tais resultados jA eram esperados, pois tais easidepresentam contas de receita
municipal. O dado mais interessante esta relacm@aadransferéncias. O estudo sugere que
um aumento de 1% na relacdo Transferéncia/ Pl emnh ano e outro é capaz de agravar o
desequilibrio orcamentério em 0,95%.

Os resultados apresentados no quadro 3 sugeremo ¢OBIS e o ISS geram um
impacto positivo emAO, ou seja, esses impostasio fontes de receita municipal capazes de
minimizar e até mesmo zerar um possivel deseqoilémtre orcamento previsto e orgamento
realizado. Nota-se que o valor do coeficiente dM$Cé quase 22 vezes maior do que o
coeficiente do ISS; ou seja, 0 primeiro impostceparser mais eficaz que o segundo para a
reducéo do déficit orgamentario.

De outro modo, as transferéncias geram um impaogitiyp e estatisticamente
significante emAO; ou seja, quanto maior for a variacao entre agdels transferéncia/ PIB
do ano corrente e do ano anterior, maior sera @qdétrio orcamentario municipal
(lembrando queAO é igual ao orgcamento previsto menos orcamentdzaeal, ambos
divididos pelo PIB).

Outra informacéo relevante € a de que o valor defiaientes das transferéncias e do
ICMS é muito proximo, no entanto com sinais cofgaristo sugere que, se a arrecadacao de
ICMS aumentar mais do que proporcionalmente assfesdncias, entdo pode haver uma
convergéncia dos municipios para o equilibrio osgatério.

Estas duas variaveis (Transferéncias e ICMS), ptasdo varidveis-chave para

nossa analise. O Quadro 5 sintetiza alguns aspextéasntes para essas duas variaveis.

® O IPTU é estatisticamente insignificante, ou sé&ja,inico imposto (dentre os que estdo em anéligehao
influencia o desequilibrio orcamentario.
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QUADRO 2 — Aspectos do ICMS e das Transferéncias:

Variavel Arrecadacéo Contra-partida
ICMS Deperlde_ da At|v_|d_ade Exige
Econbmica Municipal

Transferéncias Depende da Populagao N&o Exige

Municipal

As evidéncias empiricas sugeridas pelo modelo enétr@o sdo as de que, devido ao
coeficiente positivo e estatisticamente signifieanas transferéncias da Unido para os
municipios acabam por aumentar o desequilibrioneeggario municipal.

Tal resultado esta de acordo com Moura Neto, PalombArvate (2006), que
argumentam quea$ transferéncias geram perda de receita para osicipios, pois nao
exigem uma contrapartida como os impostos e fazemaque o administradores municipais
aloquem os valores livremente, sem nenhum mecanieracompanhamento e avaliagcao do
tipo de gastb’.

De um modo geral os Municipios de médio e de grapdees

demograficos apresentam, para alguns de seus grs@dss problemas
referentes a disponibilidade de recursos para th@ete seus servicos,
principalmente devido a deficiéncias na arrecadag@atributos. Esses
Municipios s@o aqueles que estéo sofrendo uma megssdo demogréfica
e, por conseguinte, tendo de atender a uma dentaesizente por servigos.
Sua fragilidade financeira faz com que mantenham alavada proporgao

de Municipios em estado de déficit fiscal. Brema¢Re01)

Nota-se, portanto, que oS municipios cearenseg@am com um sério problema;
As transferéncias, que geralmente ampliam o defegmiorcamentério, vém aumentando

devido ao crescimento demografico. Uma alternatipartanto, para a reducdo do

" Ver: http://clipping.planejamento.gov.br/Noticiasp?NOTCod=328338


http://clipping.planejamento.gov.br/Noticias.asp?NOTCod=328338
http://clipping.planejamento.gov.br/Noticias.asp?NOTCod=328338
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desequilibrio orcamentario € a preconizacdo detigadi puablicas que incentivem a
arrecadacéo do ICMS numa proporgédo maior do queseaalacao das transferéncias.

Como a arrecadacdo das transferéncias esta ligadeescimento populacional e a
arrecadacdo do ICMS esta ligada ao nivel de atleidacondmica, também sdo necessarios
esforcos para que se tente compreender e mensirqued maneira tais variaveis podem

influenciar o desequilibrio orgamentério. Fica agmia proposta para novas pesquisas.

5.3 Testes para o Modelo:

ApOGs estimagcdo das regressbes, foram testadaspasicies basicas do modelo
escolhido (normalidade da distribuicdo do errop @m média zero, homoscedasticidade e
ndo existéncia de autocorrelacdo) [Makridakis et(1#883)]. Também, como especificam
Gaynor & Kirkpatrick (1994), buscou-se estimar eaowehtes que fossem os melhores
linearmente ndo tendenciosos (BLUE - Best Lineabiased Estimator), propriedade que
combina a néo tendenciosidade com a linearidadefiei@ncia.

Uma maneira simples de verificar se os erros gehliliem normalmente € através da
andlise grafica. O Grafico 4 representa a distc@mido vetor de erros e algumas estatisticas

de interesse:
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GRAFICO 4 — ESTATISTICAS DESCRITIVAS RELACIONADAS A OS RESIDUOS:

Series: RESIDOS
Sample 2 31
Observations 20

Mean -0.003432
Median -0.005461
Maximum 0.181785
Minimum -0.157197
Std. Dev. 0.075306
Skewness 0.402003
Kurtosis 3.528694

Jarque-Bera  0.771620
Probability 0.679900

O formato de sino com média bastante proxima de gearante uma distribuigdo
normal dos residuos, além do que, o alto valor fekie de Jarque-Bé&raugere que ndo se
deve rejeitar a hipétese nula de normalidade dsddues.

Visto que os residuos seguem distribuicdo norm@de¥ente analisar se 0S mesmos
ndo sdo auto-correlacionados; € possivel realizéeste de méaxima verossimilhanca de
Breusch-Godfrey para tanto. Tal teste revela urtatissca de 0,9834 com p-valor de 0,3198;
ou seja, como a hipotese nula do teste LM € a danda existe auto-correlacdo, ndo devemos
rejeitar a mesma.

Os estimadores de MQO sao consistentes, entretastb a hiptese de
heterocedasticidade os desvios padrbes computdinsao validos para a formulacdo de
intervalos de confianca. Devido a isso é sensatsguealize o teste de White (sob hipotese a

nula de que nao existe heterocedasticidade). Bt tetorna um valor de 1.156312 (com

8 Neste caso a estatistica de teste segue disﬁd)gié com29-1-4 =244l
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valor tabulado de aproximadamen)t@gl =36, 4)®lp-valor de aproximadamente 38%.

Portanto, ndo se deve rejeitar a hiptese nulad®bedasticidade.
Com base nos resultados, o modelo proposto cobngpareses basicas da andlise de

regressao.



85

CONSIDERACOES FINAIS

No presente estudo tentou-se mostrar uma visdoadtica situacdo da gestdo
municipal encontrada no municipio de Russas, o mi&ata um modelo praticado por
diversos municipios.

O estudo mostrou a revisdo bibliografica referesabeorgcamento, planejamento e
controle financeiro que sao o alicerce de uma lesgag publica.

Em seguida apresenta-se um modelo de gestédo basemdeguintes itens: i) fluxo de
caixa como ferramenta de auxilio ao controle fidnog ii) orcamento participativo como
ferramenta de planejamento, e; iii) inclusédo datamhdade e auditoria interna como
ferramenta de controle na gestao municipal.

O modelo apresentado proporcionard melhores coesligra a gestdo do municipio
de Russas promova uma maior transparéncia no dagofinancas publicas. O presente
modelo mostra que é possivel dinamizar a maquinangstrativa do municipio de Russas,
dentre outros, com a adog&do de procedimentosctai®: controle e acompanhamento
adequado das contas publicas, elaboragcéo e acoampanto de um fluxo de caixa, criacdo
de um setor de auditoria e por fim mostrar a imjpmia da reducdo do desequilibrio
orcamentario, incentivando os administradores pabli & arrecadagdo do ICMS numa
proporcao maior do que a arrecadacéo das transi@sén

Infelizmente, a pesquisa académica ndo foi bemavipelos municipios, onde sé
tivemos oportunidade de adentrar no Municipio desBs, pois existe ainda uma visao dos
gestores publicos que a divulgacdo de informacodena prejudicar a vida publica destas

gestdes, ndo permitindo assim que o modelo profosse ainda implementado.
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Também foi feita uma andlise quantitativa e quiilitados determinantes do déficit
orcamentario e constatou-se que as transferénoémariggn um impacto positivo e
estatisticamente significante, ou seja, quanto nfaioa diferenca entre as transferéncias do
ano corrente e do ano anterior, maior sera o de#®gu(déficit) orcamentario municipal.

O presente estudo resulta em algumas recomendggégsoderédo solucionar alguns
problemas da gestdo municipal.

Inicialmente o municipio precisa alterar todo ogesso de controle financeiro e
passar a utilizar o fluxo de caixa no sentido déhareatender a Lei de Responsabilidade
Fiscal, Lei Complementar N° 101/00 que determinanegessidade da disponibilidade
financeira para suprir oS compromissos contratpe@sadministracdo municipal.

Em seguida devera ser aberto concurso publico pan&ratacdo de contadores,
economistas e auditores no sentido de criar supripr@éontabilidade e sua unidade de
Auditoria Interna, mesmo que necessite de uma ttonsutemporaria especializada neste
tipo de servico. Nosso modelo sugere que para isaurte reducdo do desequilibrio
orcamentério € necessario a preconizacdo de pslitidblicas que incentivem a arrecadacao
do ICMS numa proporc¢ao maior do que a arrecadagéoransferéncias.

Finalmente o municipio devera se organizar aos@easddo orcamento participativo
para obter a melhoria necesséria do seu planejarnegamentario. Desta forma havera uma

convergéncia dos municipios para o equilibrio oegatério.
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