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Resumo

As Subacdes Orcamentarias compdem a estrutura orcamentaria contemporanea (Programas,

Acdes), sua construcdo de forma genérica ndo agrega valor para avaliacdo dos objetivos

estratégicos institucionais, no que tange a execucao orgamentaria. O objetivo deste artigo

tecnoldgico é apresentar o Método de Clusters Orcamentarios — MCO para construgdo

qualificada de Subacgdes orcamentarias. O MCO oferece subsidios para segregar despesas

relacionadas a atividade finalistica e meio do ente publico, agregar despesas por aderéncia

tematica, conectar a peca orcamentaria aos objetivos estratégicos institucionais, e fomentar o

uso de indicadores de desempenho mais qualificados para avaliagdo de resultados da gestéo

orcamentaria. A clusterizacdo permite criar padrdes de classificacdo e ordenacdo, agiliza a

comunicacdo ao criar uma correlacdo entre diferentes linguagens utilizadas pelos entes,

melhora o acesso as informacdes, além de criar um mapa or¢camentério do 6rgao que a utiliza.

O MCO se adapta e se transforma conforme prioridades e estratégias da gestao.

Palavras-chave: Orcamento-Publico, Governanca, Eficiéncia, Indicadores, Plurianualidade
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1. GOVERNANGA ORGAMENTARIA

O orgcamento publico deveria ser o debate mais importante em uma democracia
(Conceigdo & Monteiro, 2021). Todo governo democratico deve ser sensivel aos anseios da
sociedade e, consequentemente, busca construir uma relacdo de confianca, legitimidade e
transparéncia (Grénlund, 2001). O Orcamento é um subsistema da politica que fundamenta essa
relacdo e cumpre as funcOes de estado ao delimitar a atuacdo legislativa, fortalecer a
transparéncia, dar efetividade aos direitos e liberdades fundamentais e controlar e planejar as
acOes de governo a niveis regional e nacional (Jones, 1996; Torres, 2014; Wildavsky &
Horowitz, 2018).

A gestdo publica tem enfrentado uma série de desafios, principalmente em cenérios de
estresse trazido pelas crises, financeiras e a sanitaria, com reflexos na vida social, das financas
publicas e da economia global (Kabayel & Dogan, 2022; Seiwald & Polzer, 2020). Situagdes
de crises ampliam a importancia dos instrumentos necessarios para manutencdo do equilibrio
fiscal dos governos, como por exemplo o processo de or¢camentacdo, qualificagdo e alocagao
dos gastos publicos (Anessi-Pessina et al., 2020).

Apesar de avancos, varios desafios permanecem para os gestores publicos, além da
assimetria de informacédo, dos comportamentos oportunistas, da captura orcamentaria e das
praticas de corrupc¢do, prevalece ainda a cultura do incrementalismo, 0 jogo or¢camentario
(gaming), o efeito catraca (ratcheting), da folga orcamentaria, o Efeito de Baumol, entre outros
(Anessi-Pessina et al., 2016; Barberia & Avelino, 2011; Ikeda, 2002; Libby & Lindsay, 2019;
Misra, 2020; Peacock & Wiseman, 1961; Sairazi, 2021; Santos, 1987; Sohn & Bae, 2018;
Hartung, Mendes, & Giambiage, 2021).

No Brasil, a execucdo orcamentaria ainda padece de mecanismos de gerenciamento e
avaliacdo de desempenho em niveis taticos e operacionais da Administragdo Publica,
principalmente entre entes menos desenvolvidos (Almeida & Nerosky, 2006). O sistema
orcamentario deve ser capaz de organizar os planos de governo, definir e priorizar seus
objetivos, além de assegurar a alocacdo eficiente dos recursos disponiveis e sua execucao
eficaz, com sustentabilidade, equilibrio, efetividade e transparéncia (Bijos, 2014; Burlon, 2017,
Lima, 2021).

Assim, em conceito generalizado, governanga orgamentaria estd associada a disciplina

do processo orcamentario (Bijos, 2014). De forma mais especifica, governanca orgcamentaria
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trata dos processos, leis, estruturas, padrdes, modelos metodologlae metodos utlllzados pelas

instituicOes que sdo responsaveis pela colocagdo do processo orcamentario em pratica, de forma
sustentavel, duradoura e transparente (Knack et al., 2020; OCDE, 2019a; Schick, 2014). Além
da consolidacdo fiscal, uma agenda de governanca orcamentaria, alicercada em principios
orcamentarios tradicionais, e remodelada por outros principios alinhados a temas da atualidade
(OCDE, 2020), representa avangos em direcdo a busca de estabilizagdo nas contas publicas e,
sobretudo, melhoria na transparéncia e qualidade dos seus gastos (Bijos, 2014).

Em situacBGes normais, mas principalmente nas crises, o baixo desempenho de governos
eleva o nivel de insatisfacdo social e trazem a tona agenda sobre melhoria da gestdo
orcamentaria e qualidade do gasto publico, ou seja, ascendem como possibilidade para uma
abordagem mais ampla, colaborativa e inovadora desses segmentos publicos (Jacobs &
Cuganesan, 2014). Uma janela de oportunidades de melhoria ainda esta aberta (Abreu &
Oliveira, 2022).

Desta forma, o objetivo deste manuscrito tecnoldgico é apresentar o Método de Clusters
Orcamentarios — MCO para construcao qualificada de Subac@es orcamentarias. O MCO oferece
subsidios para segregar despesas relacionadas a atividade finalistica e meio do ente publico,
agregar despesas por aderéncia tematica, conectar a pega orcamentaria aos objetivos
estratégicos institucionais, e fomentar o uso de indicadores de desempenho mais qualificados
para avaliacdo de resultados da gestdo orcamentaria.

Neste artigo os créditos orcamentarios sao aqueles inseminados nos Programas e Ac¢des
do Governo, representados nas pecas orcamentarias, mais precisamente nas Leis Orcamentarias
Anuais - LOAs.

2. DESAFIOS DO PROCESSO ORCAMENTARIO

A democracia nos paises em desenvolvimento sdo mais suscetiveis a manipulacéo fiscal
e monetaria (Barberia & Avelino, 2011). Na América Latina, as regras do ciclo orcamentario
influenciam a politica fiscal, quanto mais centralizado no Poder Executivo e quanto maior for
sua transparéncia, menor tende a ser o déficit publico (Alesina et al., 1996). Entretanto, nesse
modelo centralizado, maior também é a tendéncia de desigualdade na distribui¢do do gasto
publico, com delimitacdo dos beneficidrios de programas governamentais ineficientes e

universalizagdo dos custos entre todo a coletividade (Baron, 1991).
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Apesar de toda estrutura de governanca or(;amentarla desenvolwda nos ultimos tempos,

estimuladas por varios entes nacionais e internacionais, a necessidade de transformacgéo do
processo é latente, principalmente devido as pressfes exercidas apos a ocorréncia de crises
mundiais e, além de outros, pela modernizacdo provocada pela OCDE, através dos novos
principios insculpidos, mais especificamente os relacionados a garantia da qualidade nas
previsdes, execucgdes, desempenho, avaliacdo e relacdo custo-beneficio, como parte integrante
do processo or¢camentério (Abreu & Oliveira, 2022; OECD, 20141).

Em funcdo da multiplicidade de funcdes e nivel de desenvolvimento do pais, 0 processo
orcamentario - elaboracdo, aprovacao, execucao e avaliacdo dos resultados - se tornou cada vez
mais complexo. Tanto a politica fiscal, quanto o planejamento orcamentario sofrem com o nivel
de detalhamento da lei orcamentéria anual (Abreu & Oliveira, 2022). Nem sempre 0 processo
e a linguagem técnica sdo entendidos pela populacdo, além disso outros desafios devem ser
ultrapassados: comportamentos oportunistas e praticas de corrupcdo, captura orgcamentaria,
cultura do incrementalismo, jogo orcamentério (gaming), efeito catraca (ratcheting), folga
orcamentaria, Efeito de Baumol, entre outros. Alguns dos desafios do processo orcamentario

sdo apresentados a seguir.

2.1 CAPTURA ORCAMENTARIA

A captura or¢camentaria representa um retrocesso a evolucdo orgcamentaria dos ultimos
anos, por criar mecanismos que vinculam o orcamento publico a projetos e atividades
governamentais ineficientes e que ndo maximizam suas utilidades em prol da coletividade,
como exemplos, o fundo partidario, emendas parlamentares transferidas diretamente sem
vinculacdo a programas de governo, emendas de relator, entre outros (Hartung, Mendes, &
Giambiagi, 2021). Segundo Hartung et al.(2021), apesar de ja ocorrer desde o inicio da
redemocratizacdo do Brasil, o processo de captura orcamentaria ganhou mais forca a partir de
2015 com as aprovacOes das Emendas Constitucionais n ° 86/15, n°® 100/19, n° 105/2019, e
alteracOes no texto das Leis de Diretrizes Orcamentérias - LDO, para os exercicios financeiros
2020 e 2021. Foram criados mecanismos quem além de ampliarem os valores destinados as
emendas parlamentares, os tornaram vinculativos, ou seja, de execugdo obrigatoria para o ente,
0 que gera instabilidade para peca orcamentaria (Hartung et al., 2021; Ribeiro, 2022; Welle,
2022).

PATROCINADORES: APOIO:
ol m ¥SICOOB e h.) i~
extrafruti %% dh INS ? 1 ? U o
> N Fucare FUSAPRE

¥ . UEMA @bakertilly



* IL"‘-. -/
- ﬁ B_T ECH O \ O REALIZACAO

FUCAPE

COOGRESS ‘ ~ BUSINESS SCHOOL
Além disso, todo esse contexto trouxe de voIta ao cenario politico anomalias como as

emendas de relator, uma das responsaveis pelo escandalo dos "andes do orgcamento™ em 1993,
“sanguessugas do or¢amento” em 2006 e “orcamento secreto” em 2020, além de permitir
atualmente a criacdo de dotacdes genéricas (Conceicdo & Monteiro, 2021; Pires, 2022; Praca,
2011), o que desvinculou totalmente o processo de planejamento para alocacdo or¢camentaria,
ao permitir que emendas individuais fossem transferidas livremente para Estados, Municipios
e Distrito Federal sem necessidade de convénios ou instrumentos congéneres, ndo existe a
necessidade de justificar a aplicacdo do recurso, apenas a limitacéo de sua utilizacdo em capital
(70%) e vedacdo para pagamento de pessoal e servicos da divida (Bijos & Tollini, 2021; Faria,
2022; Ribeiro, 2022).

As emendas individuais e de bancada capturaram do or¢camento publico o valor
correspondente a até 1,2% e 1,00%, respectivamente, da Receita Corrente Liquida da Unido,
ou seja, 2,2% ou aproximadamente 15% dos créditos discricionarios (Hartung et al., 2021). A
titulo de comparagdo, nos Estados Unidos existe um instrumento semelhante as emendas
nacionais, pork barrel, que representam cerca de 1,1% das despesas discricionarias do Governo
Norte Americano (Welle, 2022).

2.2 INCREMENTALISMO

Historicamente, as aloca¢6es de orcamento sdo dominadas pela abordagem incremental,
gue consiste no aumento gradual do orcamento ano ap6s anos, pode acontecer por meio de um
percentual fixo, variacdo do PIB ou algum indexador inflacionario (Barberia & Avelino, 2011).
Atualmente, as pressdes estdo alinhadas a necessidade abordagem mais estratégica na definicao
das alocagOes, qualidade, eficiéncia e efetividade do gasto publico (Anessi-Pessina et al.,
2016b).

2.3 JOGOS ORCAMENTARIOS

Mais observado quando é aplicada a gestdo por resultados no setor pablico (Musso &
Weare, 2020), o processo orcamentario também pode ser contaminado pelos jogos
orcamentarios (gaming), que impactam diretamente no desempenho organizacional, a partir do
momento em que s&o negociadas metas faceis de execugdo orgamentéria, ou concentrados 0s

gastos ao fim do exercicio para evitar perda recursos, compras nao planejadas, ou néo
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necessarias, costumam ser realizadas para nao haver “pﬁnigﬁo” no exercicio seguinte com o
corte orcamentario, além de outras formas de gaming (Libby & Lindsay, 2019; Sohn & Bae,
2018).

2.4 EFEITO RATCHETING

O efeito ratcheting esté relacionado a um processo econémico que se move facilmente
em uma direcéo, porem é de dificil reversdo(lkeda, 2002), em ocorrendo o sentindo inverso,
geralmente é dramatico ou revolucionario. Esse efeito surge em resposta a alguma condicéo de
estresse institucional, evidenciados e ampliados em periodos de crise, quando acontecimentos
excepcionais elevam o gasto publico para atender demanda especifica, por determinado
periodo, porém apds o saneamento das tensdes, dificilmente o nivel de dispéndios retorna ao
anterior (Peacock & Wiseman, 1961).

As pessoas sdo influenciadas pelo melhor ou mais alto nivel, o que torna dificil reverter

a mudancga ocasionada pelo efeito catraca (Callahan, Waymire, & West, 2011).

2.5 FOLGA ORCAMENTARIA

Outro desafio do processo orcamentario, diferente do que ocorre na iniciativa privada,
a folga orcamentaria no governo, geralmente esta associada a superestimativa de receitas, para
alocacdo de despesas que poderdo ou ndo ser concretizadas, uma vez que dependem da
efetivacdo da arrecadacdo estimada. Muitas acGes governamentais planejadas podem nao ser
concretizadas em caso de frustracdo das receitas superestimadas. O controle orcamentario pode
reduzir as folgas orcamentarias e mitigar esse tipo de disfun¢des nas organizacdes publicas
(Sairazi, 2021).

2.6 EFEITO BAUMOL

Os gastos publicos estdo sujeitos ao Efeito Baumol, em que a elevacdo do nivel de
salarios exerce pressdo sobre os custos publicos, em compensacdo o nivel de produtividade
necessaria para compensar essa elevacao de custos deveria ser a mesma para que nao ocorresse
aumento no volume dos gastos, em relacdo a produtividade baixa (Santos, 1987). Algumas
atividades, por exemplo saude e educacdo, podem apresentar crescimento de produtividade

muito baixo, ou até mesmo nulo.
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2.7 DESPESAS DE EXERCICIOS ANTERIOS E RESTOS A PAGAR

Outro fator importante e de grande nocividade a eficiéncia da gestdo orcamentaria sao
as despesas de exercicios anteriores, consideradas as que deveriam ser executadas no passado,
mas que comprometem e prejudicam as dotacdes do presente. Esse tipo de despesa causa
desequilibrio fiscal e desagrega a programacao orcamentaria corrente (Nunes, Maravalhas, &
Shimabukuru, 2017; Silva, Batista, & Nacimento, 2017). Ocorre muitas vezes em funcdo da
falta de qualificagéo dos profissionais, que pode limitar a alocagéo eficiente dos recursos, mas
também pela falta de ferramentas e instrumentos que permitam o planejamento, controle e
execucdo dos créditos orcamentarios no ano ( Dissanayake, Dellaportas, & Yapa, 2020; Santos
& Silva, 2020).

Jé as despesas inscritas em Restos a Pagar- RAP, acabaram se tornando “casuismos” do
governo em beneficio proprio, e ndo mecanismo suplementar da execucdo orgamentario
(Camargo, 2014). O volume excessivo de inscri¢Bes, apesar das melhorias feitas e as recentes
orientaces do Decreto 93.872/86, ainda preocupa os 6rgdos de controle que consideram ser
um “or¢amento paralelo”, principalmente considerando que 90% das despesas inscritas nao
estdo liquidadas (Abreu & Oliveira, 2022; Carvalho, 2013; Furiati, 2011). A gestdo dos restos
a pagar reduzem a transparéncia orcamentaria e a credibilidade do governo em todos 0s niveis
(Aquino & Azevedo, 2017). Além dos desafios e disfun¢Bes acima dispostas, outros aspectos
comportamentais subjetivos, de dificil mensuracdo, podem ocorrer, como: assimetria de
informacao e conflito de agéncia (Misra, 2020).

Por fim, o Método de Cluster Orcamentario - MCO tem potencial de oferecer melhor
suporte as medidas adotadas no sentido de mitigar os efeitos relacionados aos desafios
orcamentarios acima comentados, uma vez que a forma proposta para elaboracdo, organizacao
e execucdo da peca orcamentéria a nivel de subacdes de governo servira de subsidios para
implantacdo de medidas de controle e medicéo de performance orcamentaria. O Apéndice | faz
uma conexdo entre os desafios apresentados e sugere como o0 MCO poderia contribuir com a

mitigacao desses efeitos.

3. MODELO ORCAMENTARIO NO BRASIL
Apesar de possuir uma arquitetura alinhada aos modelos mais modernos, existentes em

outros paises, 0 processo orcamentario brasileiro sofre de algumas caréncias, principalmente
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relacionadas a qualidade e forma com que o gasto plblico acontece nos entes e, em
determinados momentos, durante seus ciclos, principalmente nos finais de ano (Almeida &
Nerosky, 2006).

O ciclo orcamentario brasileiro € composto basicamente por trés grandes instrumentos
legais, cujas bases sdo insculpidas na Constituicdo Federal de 1988: Plano Plurianual — PPA,
Lei de Diretrizes Or¢camentarias — LDO e Lei orcamentéria anual — LOA. Também fazem parte
do arcabouco legislativo sobre o tema, outras leis regulamentares, decretos, instrucdes
normativas, portarias, entre outros, com destaque para a Lei n® 4.320/64 e Lei Complementar
101/01.

O modelo atual de planejamento, organizagdo, controle e monitoramento das pecas
orcamentarias, responsaveis por refletir as politicas publicas adotadas pelos governos - por meio
de seus programas governamentais-, é estruturado e classificado de forma:

e Institucional;
e Funcional; e

e Estrutural programética.

Além de desdobramentos como:
e Programas, Ac¢0es, constituidas por projetos, atividades e encargos
especiais do governo;
e Planos Internos (Subacges); e
e Classificacdo por natureza da despesa, que reflete a classificacdo

econbmica e 0 objeto do gasto publico, conforme observado na figura 1.
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Figura 1 - Estrutura modelo orgamentario
Fonte: Elaborado pelo autor

A forma de estruturacdo do modelo orgamentario contemporaneo, representa grande
contribuicdo ao planejamento, organizacdo, elaboracdo e execucdo das pecas orcamentarias,
porém, por serem instrumentos focados principalmente na dimensdo da Gestdo, podem nao
refletir os melhores resultados que a populacéao espera.

A figura 2 ilustra, para fins de entendimento, a relacdo entre as dimensdes orcamentarias

e suas interacGes com o ambiente, a escala de indicadores e direcdo do processo decisorio.

Ambiente Externo

Estratégico
Centralizagdo
(Top-Down)

Tatico

Descentralizagdo
(Bottom-up)

| Operacional [

Insumos

Ambiente Interno

Figura 2 - Dimens@es orgamentarias e sua interrelacdo com o ambiente
Fonte: Elaborada pelo autor
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A dimensao de Gestdo e Politica permeia a -rh-ais elevada estrutura organizacional e
deciséria do ente publico. Além da conexdo necessaria com 0 ambiente interno, sua visdo de
negocio € focada na definicdo de estratégias internas para atendimento das necessidades
identificadas no ambiente externo ao ente. Aqui sdo fixados, de forma mais centralizada, os
indicadores gerais e as principais metas a serem perseguidas pelos programas, além das
diretrizes a serem adotadas pelas demais unidades subordinadas nas demais dimensdes, ou seja,
processo decisério vertical de cima para baixo (top-down) (OCDE, 2019b).

Tanto as dimensdes Técnica Gerencial, quanto a Econémica e Contabil, tém conexao
mais direta com o0 ambiente interno institucional. Subsidia o nivel estratégico do ente publico,
porém tém seu enfoque mais voltado para os niveis tatico e operacional, ou seja, 0
gerenciamento dos insumos que irdo alicercar os programas de governo, e induzir o alcance das
utilidades planejadas na dimensdo estratégica da Gestdo e Politica. Além de objetivos
estratégicos institucionais, também sdo formatados objetivos operacionais, inclusive a nivel
orcamentario, nestas dimensoes. O fluxo decisorio tem caracteristica mais descentralizada e flui
em sentido horizontal no ente publico (bottom-up). Na dimensdo Técnica Gerencial esta o

objeto do presente trabalho.

4. PROPOSTA: METODO DOS CLUSTERS ORCAMENTARIOS - MCO

O método de cluster orcamentario aqui apresentado ndo altera ou conflita com a
estrutura de organizacdo orcamentaria existente no Brasil. O foco ndo é a construcdo dos
Programas e Acles governamentais, mas a estruturacdo das despesas que irdo compor essas
estruturas de programacao, ou seja, as Subacbes orcamentérias (Planos Internos).

A esséncia do método esta no desenvolvimento de codificacdo, por meio de critérios
previamente definidos, que ir& subsidiar a construcdo dos clusters orcamentarios. Cada cluster
representa uma Subacéo (Plano Interno) dentro do atual processo de planejamento, estruturacao
e alocacdo das dotacbes orcamentarias no Pais. E uma ferramenta auxiliar que complementa o
controle administrativo e gerencial existente, além de fundamentar outros controles.

Portanto, o foco do método reside na desfragmentacéo da dimensdo Técnica Gerencial,
reorganizando a estrutura da Subacdo (Plano Interno) como clusters orcamentarios capazes de
agregar as naturezas de despesas (onde ficam os objetos de gastos especificos) ao redor do

nucleo central de despesa. O cluster dimensiona o objeto de gasto de forma mais completa que
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a natureza da despesa, isoladamente.

O método de planejamento e organizagdo € efetivada com a utilizacdo de estrutura ja

existente no processo orcamentario brasileiro. A Figura 3 mostra onde é aplicado o MCO.

Ve

[ QuauTativa

Unidade Orgamentaria: Justica Federal de Primeiro Grau

Esfera: Orgamento Fiscal Subfungao: Agao Judiciaria

Programa: Gestdo e Manutengao do Poder Judiciario
Acdo: Julgamento de Causas na Justica Federal

Subtitulo: Nacional
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Meétodo de Clusters Orgamentarios - MCO
Dimenséo Técnica Gerencial
Modelo Cluster Orgamentario

Dimensédo Gestdo e Politica
\_Modelo Institucional, Funcional Programético

Dimensdo Econdmica e Contébil
Modelo Econdmico Contébil da Despesa )

'\

Figura 3 - Exemplo da area de atua¢do do MCO na estrutura de classificagdo or¢camentaria
Fonte: Elaborada pelo autor

4.1 ESTRUTURA DE CODIFICACAO DOS CLUSTERS

O MCO propGe a criacdo de uma logica gerencial administrativa que classifica
hierarquicamente, facilita 0 acesso a informac&o e consequentemente cria bases para 0 processo
de gestdo decisoria. Os Clusters sdo construidos a partir de caracteristicas que melhor
organizam o propdsito da gestdo orcamentaria, segundo critérios definidos pela alta gestdo. A
importancia do método esta na organizacao de informac6es que antes ndo eram estruturadas,
Subacdes genéricas, e que com sua aplicacdo passam a ser estruturas clusterizadas, formando
um banco de dados organizado.

A clusterizacdo permite que se estabelecam padrées de classificagcdo e ordenacdo das
informac@es, por meio do relacionamento hierarquico dos objetos de gasto, onde, apés a
definicdo se o gasto € ou ndo aderente as atividades fins do érgdo, as caracteristicas das
categorias de despesas sdo repassadas para os agregadores, que consequentemente repassam
suas caracteristicas para as despesas agregadas e por fim, todo esse conjunto é alinhado aos
objetivos estratégicos institucionais.

De forma objetiva, o cluster é construido fazendo uso da estrutura de 11 caracteres

utilizados para criagdo das subacbes orcamentarias que compdem as Acdes de governo,
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conforme estruturado na Unido e aderente para 0s demals entes publicos da administragdo direta
nas mais diversas esferas, ou seja, ja existente na estrutura e nos sistemas de administracdo

orcamentaria atuais, a figura 4 esboga a proposta metodoldgica.

1 Caractere 1 Caractere ‘ 3 Caracteres . 4 Caracteres 2 Caracteres

Cluster Orcamentario

l Gastos l lCategcrlaJ lAgregadoE' lAgregadaj lobjetwoj

> Gasto Direto ou Indireto

» Unidade gerencial de planejamento

v

Delimita conjunto de despesas
Objeto de gastos afins -

Objetivo Estratégico «

.’ Cddigo Cluster

..ﬂﬂﬂ-ﬂﬂ

Figura 4 - Estrutura do cluster orgamentario
Fonte: Elaborada pelo autor

O preenchimento dos caracteres é feito conforme os critérios sugeridos para 0 método,
mas ndo exclusivamente, sendo:

e 1° Caractere — Tipo de Gasto

A sugestdo de codificacdo é feita para distinguir os gastos atrelados ao produto final
dos Programas de Governo, em: D — Diretos (Atividade fim do ente) e | — Indiretos
(Atividade meio do ente);

e 20 Caractere — Categoria de Programacao

A categoria de programacdo é uma forma de priorizacdo do gasto em menor medida
de execucdo. Esta associado a estratégia da organizacao e pode ocorrer de forma
centralizada, modelo top-down. As categorias sdo compostas pelos agregadores
de despesas, definidos entre os responsaveis pela gestdo e gerenciamento da peca
orcamentaria. A sugestdo de codificacdo seria:

e A - Manutengdo Geral: relaciona as despesas ou contratos gerais,
continuados ou ndo, que concorrem para a o funcionamento, manutengéo e
aperfeicoamento das atividades desenvolvidas nas unidades fisicas e virtuais
do ente publico;

e B - Pessoal: elenca todas as rubricas e gastos relacionados a subsidios e

PATROCINADORES: APOIO:
T 49 g = L
extrafruti INSTITUT

n
T o
= Fucare  EHSARE

UEMA @bakertllly



/

REALIZACAQ!

-5 B-TECH
[DBTECH O FUCAPE

vencimentos de servidores pt]bhli'c';ors, inclusive de terceirizados em

substituicdo a mao de obra prevista no plano de cargos do ente publico;

e C- Assuncdo de Gastos: categoria que agrupa custos relativos a determinada
instalagdo/atividade, mantido por terceiro ou outro 6rgdo do poder publico
(federal, estadual ou municipal) e que passa a ser assumido pelo ente;

e D - Funcionamento de Acdo Estratégica: categoria que ira concentrar as
despesas decorrentes do inicio de operacdo de uma determinada Acéo
Estratégica;

e E - Acdo Estratégica: categoria que agrupa as projetos e iniciativas singulares
das quais resultam um produto para o alcance de um objetivo estratégico
definido no Planejamento, diferente dos projetos, as acGes estratégicas aqui
elencadas estdo mais associadas ao aperfeicoamento e melhoria da gestéo,
ndo no produto final como os Programas. Aqui é imprescindivel a definicao
de critérios para priorizar quais acdes receberdo recursos;

e F - Auxilios: enumera todos os gastos com pagamentos de auxilios, ajudas
de custos e eventuais beneficios aos servidores, requisitados e forcas
auxiliares a disposicdo do ente publico, inclusive terceirizados que
substituam mao de obra prevista no plano de cargos do ente publico. Esse
tipo de despesa, associado a Pessoal, ndo tem reflexos em encargos ou gastos
com aposentadorias;

e G - Decisdes Judiciais: categoria onde serdo alocados os créditos destinados
a garantir o pagamento de precatorios e sentencas judiciais, transitadas em
julgado.

Considerando que o atendimento integral das demandas or¢camentarias dos
entes publicos é missdo de dificil execugdo, uma vez que os recursos publicos sao
escassos e a demanda € quase sempre superior, a priorizacdo do gasto publico passa
a ter extrema importéncia. Portanto, entre as maiores prioridades de atendimento nas
Categorias, a sugestdo do método é que sejam na seguinte ordem, da maior para
menor: Manutencdo Geral, Pessoal e Auxilios, Funcionamento da Acdo, Assungdo
de Gastos e AcOes Estratégicas.

e 3°a5° Caracteres — Agregador de Despesa
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Consiste em instrumento de geréncia administrativa delimitado por um conjunto de

despesas que concorrem para a mesma finalidade dos gastos. Para agregacédo das
despesas, a sugestdo do método é que podem ser utilizadas as menores partes de
agregadores macroecondémicos, no caso especifico, como se trata de execucao
orcamentaria, a Despesa Total. Juntamente com a despesa agregada, pode ser
construida de forma mais descentralizada e estar associado a tatica da organizacéo
e sua execucao ocorre nas unidades administrativas responsaveis (UAR) pelo
gerenciamento das demandas e ofertas associadas aos agregadores e despesas
agregadas que estejam sob sua responsabilidade, modelo bottom-up. Nesta
unidade séo estabelecidos os tetos orcamentarios as UARs.
e Exemplos:
e Manutencdo Infraestrutura, Operacdo Servicos Administrativos, Operacao
Servicos de Informatica, Reaparelhamento etc.

e 6°a 9° Caracteres — Despesa Agregada

Instrumento de geréncia administrativa, delimitado por um conjunto de objetos de

gastos afins, onde a maior relevancia é dada a finalidade do gasto e ndo a sua
classificacdo contabil. Refere-se ao conjunto de despesas que compdem oS
respectivos agregadores, ou seja, € o nivel técnico de detalhamento da composicéao
orcamentaria dos agregadores e da execucdo dos objetos de sustentacdo da
estratégia. Aqui sdo relacionadas as naturezas, 0s elementos, subelementos e
categorias econémicas da composicdo orcamentaria.
e Exemplos:
eLimpeza e Conservacdo, Manutencdo Predial, Despesas com

Teleprocessamento, Divulgacao Institucional, etc.

e 10°e 11° caracteres — Objetivo Estratégico
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medicdo com maior precisdo da ef|C|enC|a dos planos de acdo construidos

Importante frisar que um mesmo cluster orgamentario podera conter mais de uma

natureza de despesa, ou seja, a quantificacdo e precisao do gasto publico efetivo passa a ter um

contorno mais fidedigno com a realidade demandada.

A Figura 5 exemplifica a construgéo de uma Subagéo, utilizando o MCO.

Codigo Cluster

v
i
i
|
|
|
|

Gasto Categoria Agregador Despesa Agregada Objetivo
rrrrrrrrrrrrrrrrrrrrrrrrrrrrrrrrrr > Direto
"""""""""" > Manutengéo Geral
e Infraestrutura Fisica

Manutencio Predial - 339014, 339030, 339036, 339039,
339093, 449052, etc.

Dotar o ente de Infraestrutura fisica adequada aos servidores e

usuarios dos servicos e produtos prestados.

________________________________________________________________________________

Figura 5 - Codificagdo e Descri¢do do Cluster Orgamentario
Fonte: Elaborado pelo autor

________________________________________________________________________________

A partir da construcdo dos clusters, a administracdo publica podera maximizar seus

resultados, passando a fazer uso de instrumento gerencial qualificado, preciso e que permite,

por meio de filtros, a construcdo de indicadores para medigdo de custos diretos e indiretos na

geracdo das utilidades pelo ente publico, avaliacdo dos grandes agregadores de despesas, além

das despesas agregadas de forma individual, medi¢do da execucdo orcamentaria, aderéncia

orcamentaria ao planejado, quantificacdo financeira da estratégia organizacional, além da

possibilidade de medicdo da eficiéncia alocativa por meio da Anélise Envoltéria de Dados —

DEA, por exemplo.

4.2 INDICADORES

Os indicadores de medicdo dos resultados das politicas publicas, aléem de refletirem a

eficiéncia e efetividade dos programas de governo, e quantificar e qualificar a producéo social
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do ente, deverdo ser fixadas ndo apenas ao nivel esfrétégico da dimensdo Gestdo e Politica
exclusivamente, mas devem também ser fixados a nivel tatico e operacional entre as menores
unidades formuladoras e executoras de orcamento, dimensdo do gerenciamento das agdes
internas — Técnica e Gerencial, escopo desse artigo, Econdmica e Contabil.

Partindo do pressuposto de que ndo se administra com qualidade aquilo que néo se

mensura, 0 método permite de forma mais assertiva e precisa, a constru¢do e o monitoramento

de alguns indicadores, conforme exemplos na figura 6.

Indicador Objetivo Calculo, para os clusters Polaridade
Execucio Monitorar a execucao do ExO; = (VE / VT) x 100, onde:
Orcamentaria — ExO quantitativo total de orcamento | VE - Valor Executado > melhor
¢ - 1 disponibilizado. VT - Total Disponibilizado Corrente
Equilibrio Execugo Medir a propqrcionalidade com  Ex0, = (VEm/ VTd) x 100, onde:
Orcamentaria — ExO que a execugao ocorre entre 0S | VEm — Valor Executado no Més > melhor
¢ 2 meses do exercicio. VTd - VIr Disponibilizado Duodécimo
Medir o quantitativo do
Despesas Exercicios or¢amento corrente que esté DExo = (DEA / VT) x 100, onde: < melhor
Anteriores - DExO sendo executado com obrigagcdes | DEA — Despesas de Exercicios Anteriores
de outros exercicios.
DRap = (RAP/VTa) x 100,
. Mensurar o volume total Onde:
Despesas Inscritas em disponibilizados que néo é RAP — restos a pagar processados e néo < melhor
Restos a Pagar - DRap processados
executado no ano corrente. VTa - Total disponibilizado no exercicio
em que deveria ocorrer a despesa
AdPlan =0, se VT =0;
Aderéncia ao Medir a qualidade da execugao i(f/pleinV:E.(VE/VT) x 100, > methor
Planejamento - AdPlan no cluster planejado. Adplan = {1-[(VE-VT)VT)]} x
100, se VT < VE
Gasto Atividade Eim — M_or_ntorar 0s ga_stos dag DF@ :_(Flm /VT) x 100,_
DEim _a}tlwdades fln_s ligadas a onde: Fim — clustgrs relacionados | < melhor
utilidade produzida pelo ente. aos desembolsos fim
L . Monitorar os gastos das DMe.lo = (Meio/ VT) x 100,
Gasto Atividade Meio - I ; onde:
. atividades meio ligadas a . . < melhor
— DMeio utilidade produzida pelo ente Meio — clusters relacionados aos
P P " desembolsos meio

Figura 6 - Sugestéo indicadores, medicdo desempenho geral e UARs com clusters sob sua responsabilidade.
Fonte: Elaborado pelo autor

O célculo dos indicadores pode ser realizado diretamente em um cluster orgamentario,
em determinado conjunto de clusters, ou na sua integralidade. A possibilidade é de avaliar o
desempenho do agregador, grupo de agregadores e Unidades Administrativas Responsaveis —

UARs, de forma individual, além de outras possibilidades.

4.3 CONTRIBUICAO DO METODO DE CLUSTERS

O modelo de execugdo orcamentaria existente no Brasil estd focando em aspectos da
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Gestdo. A proposta de cluster orgcamentario, utlllzando a estrutura existente das Subagoes

orcamentarias (Planos Internos — PI’s), esté associada as atividades de Gerenciamento do ente
publico, com maior aderéncia ao ambiente interno, ou seja, esté alinhado & organizagéo interna
da despesa, desde o planejamento, captacdo, execucdo e monitoramento da proposta
orcamentaria como meio para atingimento dos objetivos Programados.

A contribuigdo pratica deste artigo é tanto na apresentacdo de método adicional para
organizacao, estruturacdo e construcdo da peca orcamentaria - a nivel de subacGes de governo
-, que sera somado aos instrumentos de governanca orcamentaria existentes, quanto como meio
para conexdo entre 0 orcamento e a estratégia do ente puablico, além do fornecimento de
subsidios que auxiliam a mitigacéo dos efeitos gerados pelos desafios orcamentarios.

Contribui também ao estruturar a peca or¢camentéria de forma a permitir uma gestao
mais qualitativa, com foco na performance e eficiéncia alocativa, fazendo uso de mecanismos
para priorizacdo dos créditos, planejamento estratégico setorial, alocacdo orcamentaria
eficiente, construcdo de indicadores operacionais e estratégicos, entre outros.

O MCO permite criar padrdes de classificacdo e ordenacao, agiliza a comunicacao ao
criar uma correlacdo entre diferentes linguagens utilizadas pelos entes, melhora o acesso as
informacdes, além de criar um mapa or¢camentario do 6rgao que a utiliza, nas menores partes
da classificacdo qualitativa da funcional programatica, as subagdes (planos internos). A
clusterizacdo se adapta e se transforma conforme prioridades e estratégias da gestéo.

Considerando ainda, que estdo presentes inimeros desafios a serem superados, ou no
minimo mitigados, para melhor qualificar o gasto publico, o método aqui apresentado oferece

potenciais ganhos com sua aplicacdo, dentre elas os destaques séo apresentados no Apéndice |.

5. CONSIDERACOES FINAIS

A demanda por instrumentos que permitam melhor organizar, alocar, controlar e avaliar
0 desempenho dos gastos publicos, nas acdes governamentais, é latente (Anessi-Pessina et al.,
2016; Goldfrank, 2020; Hartley, 2005; OCDE, 2019a). Vérios sdo os desafios existentes no
processo de planejamento, elaboracdo e execugdo dos orcamentos publicos(Barberia &
Avelino, 2011; Concei¢cdo & Monteiro, 2021; Hartung et al., 2021; Ikeda, 2002; Kabayel &
Dogan, 2022; Libby & Lindsay, 2019; Morand & Maltchik, 2022; Seiwald & Polzer, 2020).

O MCO néo é cura para todos os males enfrentados na gestdo do orgcamento publico,
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mas uma ferramenta a mais, que se soma as ja exiéténtes, para tratamento e mitigacdo das
anomalias contemporaneas.

O Método de Cluster Orgamentario - MCO, para construcdo codificada das SubacGes
(Planos Internos) que integram as Acdes dos Programas de Governo, é adaptavel a qualquer
ente pablico da administracdo direta, em funcéo da atual legislacdo orcamentaria que é unica
para todos. Além disso, incentiva a melhoria no planejamento, elaboracéo, controle e execugdo
da pecga orcamentaria do ente, uma vez que permite o estabelecimento de indicadores e metas
para monitorar desempenho das unidades responsaveis por sua execucdo, e juntamente com
outras ferramentas oferece suporte a prevencédo de varias disfuncdes orcamentarias.

O MCO fornece subsidios que ajudam a sustentar cinco fatores indispensaveis para
estruturacdo de uma gestdo publica sélida e de longo prazo: mecanismos de priorizagdo,
planejamento estratégico setorial, alocagcdo orcamentaria eficiente, indicadores de desempenho
e sistemas de avaliacdo do gasto publico (Almeida & Gasparini, 2017).

As dificuldades e limitagBes que poderiam afetar a aplicacdo do método proposto
estariam associadas a falta de infraestrutura tecnolégica e de softwares no ente publico, o nivel
de qualificacdo do pessoal, o ndo patrocinio da alta administracdo, cultura organizacional, o
processo politico, entre outros.

O processo politico pode interferir nos resultados a serem alcancados nas politicas
publicas, projetadas e espelhadas nos Programas Governamentais, em funcdo dos arranjos
politicos que interferem nas premissas e critérios de alocacdo dos recursos, ou pela barganha
legislativa que cede apoio politico para "governabilidade"” do Executivo (Henrique et al., 2020).

Assim, por mais que se desenhe uma estrutura que sirva de ferramenta para auxiliar a
governanca orgamentaria na construcéo de orcamentos duradouros, sustentaveis e equilibrados,
e também na deteccdo e mitigacao dos desafios que sdo vivenciados pelo orcamento pablico no
Brasil e no mundo, conforme ensina Wildavsky (1986), essa eficiéncia orcamentaria,
originalmente configurada da forma mais cristalina e técnica possivel, pode, no amago do
sistema politico dindmico, ser reconfigurada em objetos estranhos aos inicialmente propostos.

Por fim, por mais que se busque construir reformas positivas na constru¢do dos
instrumentos que melhorem o desempenho governamental, o risco da intervencdo feita por
sistemas politicos sem a suficiente maturidade pode conduzir todo processo para verdadeiras

“desreformas”.
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Apéndice | - Contribuicdes do Modelo de Cluster Orcamentério

Desafio

Cluster Orgamentario

Captura Orcamentaria. Alocacdo de parte
do orcamento que seria destinado a
despesas discriciondrias para atendimento
de demandas que alimentam o clientelismo,
a fisiologia e o patrimonialismo,
suplantando o planejamento  prévio.
Exemplos: Fundo Partidario e Emendas
Parlamentares (Conceicdo & Monteiro,
2021; Hartung et al., 2021; Ribeiro, 2022)

A utilizacdo compulsdria do MCO evitaria que as emendas
fossem destinadas a subacdes genéricas, ou Seja, as mesmas
deveriam ser classificadas em algum cluster ja existente, ou ter
cluster préprio construido com a devida conexao aos objetivos
estratégicos a que se destinam atender aquelas emendas.

Incrementalismo latente. Fixado
anualmente por variacdo de indexador
inflacionéario, independente do desempenho
do drgdo puablico (Anessi-Pessina et al.,
2016b; Barberia & Avelino, 2011).

O método permite maior protecdo ao espago orcamentéario com
uma abordagem mais estratégica na definicdo dos tetos
orcamentarios de gastos, uma vez que as informagdes sobre
desempenho dos entes passam a ser avaliadas de forma
qualitativa, e ndo apenas quantitativa.

Jogos orcamentarios (gaming). Quando a
execucdo orcamentaria fica concentrada ao
final do exercicio, sem preocupagdo com a
qualidade do gasto. Para evitar “punicao”
com corte or¢camentério no futuro, o gestor
executa por executar (Libby & Lindsay,
2019; Musso & Weare, 2020; Sohn & Bae,
2018).

O estabelecimento de indicadores auxiliaria a mitigagdo desse
tipo de situacdo. Por exemplo, a medicdo e estabelecimento de
metas para execucdo orgamentaria proporcional, por més ou no
altimo trimestre de cada exercicio, poderia ser uma das medidas.
Além disso o cluster poderia identificar quais gastos agregados
ndo estdo sendo executados regularmente durante o exercicio.

Efeito Ratcheting. Em condigBes de crises e
estresse institucional, a tendéncia das
despesas é de crescimento, porém, apds o
fim da causa, o nivel de gasto dificilmente
retorna(Callahan et al., 2011; Ikeda, 2002;
Misra, 2020).

Por apresentar estrutura que permite maior precisdo na
qualificacdo e identificagdo do gasto publicos, por meio das
agregacoes, o cluster permitiria a identificagdo mais assertiva dos
causadores do efeito ratcheting.

Folgas Orgamentaérias disfuncdo associada

Considerando que a quantificagdo da demanda orgcamentéria
devera ser feita de forma mais precisa, para atingimento das

aumento de gastos (J. A. Santos, 1987) .

a superestimativa das receitas para . - S
metas estabelecidas em indicadores, a expectativa é que a
comportar  despesas sem  cobertura S . L :
L o precisdo seja elevada e as eventuais folgas orcamentérias sejam
crediticia (Sairazi, 2021). o
suprimidas.
. . O cruzamento de informagdes entre os indicadores orcamentarios
Efeito Baumol em atividades | . A - o
) . internos e os indicadores de produtividade das organizacdes
governamentais com crescimento de . P AP -
A : x poderia fornecer subsidios para definicdo de estratégias de
produtividade baixo, em relacdo ao

mitigagdo desse efeito. O Cluster permite a mensuragdo distinta
entre desembolsos da atividade fim e meio.

Assimetria de Informacdo e conflito de
agéncia (Bracci et al., 2015; Misra, 2020).

O ganho de precisao, simplificacdo e divulgacdo da informagéo
entre 0s usudrios, por meio de processo transparente, tem o
potencial para mitigar esse risco.

Conforme preceituam Almeida & Nerosky
(2006), o modelo orcamentario atual nao
conecta as disponibilidades orcamentarias
aos objetivos estratégicos, tornando dificil
verificar a efetividade da agdo publica e o
or¢camento necessario a realizacdo de seus
objetivos.

Alinha as demandas orgamentarias aos objetivos da estratégia
organizacional. Controle e acompanhamento do volume de
recursos gastos no cumprimento de objetivos estratégicos.

Proposta Participativa, atores internos e
externos. Estimula a participacdo para
conciliacdo das pretensdes orcamentarias,
antes da conclusdo e submissdo da peca

Além da participacdo de atores externos, permite que as unidades
internas, demandantes e executoras de crédito, possam realizar
seus planejamentos para satisfacdo de suas demandas. Ganha-se
precisdo e assertividade no objeto de gasto. Além de medicdo da
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orcamentdria definitiva (Souza, 2001).

execucdo do orcamento sob gerenciamento dessas unidades.

Precisdo e fidedignidade das informacdes
orcamentarias (Schmidthuber et al., 2020).

Por considerar agregacdo de despesas, e ndo apenas suas
naturezas, a precisdo e quantificacdo das despesas reflete a
realidade de maneira mais fiel, uma vez que um mesmo cluster
pode ser composto por varias naturezas de despesas, vide Figura
2

Dificuldade para mensurar resultados
operacionais (Vries & Nemec, 2019).

Permite a realizac8o de novos filtros e criacdo de indicadores para
0 gasto publico: gastos diretos e indiretos, categoria de
programacdo, grandes agregadores, despesa agregada, por
objetivo estratégico, além dos demais filtros ja existentes.

Despesas de Exercicios Anteriores — DEA
que comprometem a €execucdo nos
exercicios correntes (Lima Filho & Peixe,
2020; Rachmat & SeTin, 2020).

A partir da organizacdo da execucdo orcamentaria, e
implementacdo de indicadores de desempenho que monitorem
esse tipo de despesa, criando regras de bonificacdo ou
penalizacdo aqueles que dao causa a esse tipo de despesa. Além
disso, o estabelecimento de indicadores de execugdo e aderéncia
induzem a execucdo dentro do ano corrente.

Baixa qualidade do gasto publico (Bijos,
2014; Giacomoni, 2019; Rachmat & SeTin,
2020).

Com o estabelecimento de indicadores, fixagdo de metas e
criacdo de proposta para bonifica¢do por performance, aos entes
publicos e as Unidades Administrativas Responsaveis — UA, a
expectativa é que se tenha maior acuracia nos dispéndios.

Dificuldade para estabelecer benchmarks
(Przeybilovicz et al., 2017).

A partir da padronizacao, entre os entes da administracao publica,
seria possivel comparativos agregados, em melhor e menor nivel
de detalhamento, e estabelecimento de marcadores ideais para
comparacao de gastos entre 6rgdos pablicos. Exemplo: o cluster
de medicdo de gastos relacionados & manutengdo da
infraestrutura fisica, ao ser dividido pela area de todos as
unidades que tiveram manuten¢édo, um indicador comparativo de
custo manutencao por m2 estaria criado.

Base historica de dados e corrupcéo (Neu et
al., 2015).

A padronizacdo da agregacdo de gastos, alinhada & formacéo
histérico de dados e estabelecimentos de benchmarks, facilitara,
além do gerenciamento, monitoramento, controle e formulacéo
das propostas orgamentérias a cada exercicio, a identificagdo de
outliers de gastos.

Estabelecimento de critério mais preciso
para contingenciamento de despesas
(Santos & Silva, 2020).

A organizacdo em cluster permite ao administrador maior e
melhor precisdo sobre quais gastos deverdo ser pontualmente
contingenciados, além de melhor avaliacéo sobre os impactos de
tais medidas.

Pensamento a longo prazo(Vries & Nemec,
2019; Fisher et al., 2002).

O monitoramento de desempenho permite planejar a longo prazo
e encerrar os ciclos de “penalizagdes” para os 6rgdos que nio
executam integralmente seus orcamentos no exercicio corrente,
além de reduzir os altos volumes de gastos ao final do ano e a
realizacdo de despesas de exercicios anteriores, no ano corrente.

Dificuldade de desmembramentos entre
gastos da atividade fim e meio, do 6rgao
publico(Bijos, 2014; Dias & Silva, 2019).

Em situagdes extremas, e considerando que alguns érgdos
possam apresentar anomalias or¢camentéria, as atividades meio
podem representar maior desembolso que a prépria atividade fim.

Apéndice | - Desafios orgamentarios e vantagens potenciais na utilizacao dos cluster orcamentérios.

Fonte: Elaborado pelo autor.
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