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CLUSTERS ORCAMENTARIOS: a desfragmentacdo do hard disk no orgamento
publico.
1. GOVERNANCA ORCAMENTARIA

Todo governo democratico deve ser sensivel aos anseios da sociedade e,
consequentemente, busca construir uma relacdo de confianca, legitimidade e transparéncia
(Grénlund, 2001). O Orgamento é um subsistema da politica que fundamenta essa relacéo
(Jones, 1996; Wildavsky & Horowitz, 2018). O método correto para organizar, controlar,
alocar, e avaliar os resultados planejados nas acdes de governo, por meio da execugdo dos
recursos publicos, € peca chave para atendimento da finalidade institucional de cada ente
publico (Goldfrank, 2020; Hartley, 2005; OCDE, 2019a). Este artigo apresenta método para
planejamento, organizacdo, controle e avaliacdo de sua execugdo orcamentaria, separacdo de
dispéndios entre atividades finalisticas e meio do ente publico, além da vinculacdo do
orcamento aos objetivos estratégicos.

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). Situacoes
de crises ampliam a importancia dos instrumentos necessarios para manutencdo do equilibrio
fiscal dos governos, como por exemplo o processo de orcamentacdo, qualificacdo e alocagédo
dos gastos publicos (Anessi-Pessina et al., 2020).

Apesar de avangos, varios desafios permanecem para os gestores publicos, aléem da
assimetria de informacéo, dos comportamentos oportunistas e praticas de corrupcao, prevalece
ainda a cultura do incrementalismo, 0 jogo orgamentario (gaming), o efeito catraca (ratcheting),
da folga orcamentéria, 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)

No Brasil, apesar da evolucdo, a execucdo orgcamentaria ainda padece de mecanismos
de gerenciamento e avaliacdo de desempenho em niveis taticos e operacionais da Administragdo
Pablica, 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 esta associada a disciplina
do processo orgcamentario (Bijos, 2014). De forma mais especifica, governancga or¢camentaria
trata dos processos, leis, estruturas, padrdes, modelos, metodologia e métodos utilizados pelas
instituicBes que sdo responsaveis pela colocacdo do processo orgcamentario 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 avancos em direcdo a busca de estabilizacdo nas contas pablicas e,
sobretudo, melhoria na transparéncia e qualidade dos seus gastos (Bijos, 2014).

Com relacdo a transparéncia e qualidade dos gastos publicos, sua busca é desafio
constante, uma vez que guarda aderéncia com alocacdo eficiente de recursos em acdes
orcamentarias, cujo objeto esta relacionado a satisfacao de utilidades para a sociedade (Bisogno
& Cuadrado-Ballesteros, 2021). A formulacdo de politicas, planos e programas de governo,
carece de sistematizacdo para planejamento, organizacdo, acompanhamento do desempenho
por meio de indicadores, metas e objetivos estratégicos para o Pais (Bijos, 2014; Giacomoni,
2019; Lima Filho & Peixe, 2020). Além disso, a qualidade e escassez de informacdes sobre



execucdo orcamentéaria é fator que prejudica o acompanhamento das acdes do governo
(Przeybilovicz, Cunha, & Povoa, 2017).

InformacGes sobre execugdo orcamentéria estdo ligadas a indicadores de produtos finais
entregues a sociedade, estes indicadores sdo incorporados com mais frequéncia para medicéo
dos resultados, porém ndo tém a capacidade de medir o desempenho da execucdo nos niveis
operacionais (Budding et al.,, 2021; OCDE, 2019a). Por exemplo, alguns indicadores
operacionais de execucdo foram insculpidos na Lei de Responsabilidade Fiscal, porém em
funcdo de sua tecnicidade sdo de dificil compreensdo pela sociedade (Abreu & Camara, 2014).
Segundo Anessi-Pessina et al. (2020), é necessario dar novos significados e rétulos ao
orcamento publico, repensar a forma como sdo planejados, executados, contabilizados e
avaliados quanto ao seu desempenho, sob os mais diversos pontos de vista sociais.

Em situages normais, mas principalmente nas crises, o baixo desempenho de governos
eleva o nivel de insatisfacdo social e trazem a tona agenda sobre melhoria da gestéo
orcamentaria e qualidade do gasto publico, ou seja, ascendem como oportunidade para uma
abordagem mais ampla, colaborativa e inovadora desses segmentos publicos (Jacobs &
Cuganesan, 2014).

Desta forma, considerando que o Tribunal de Justica do Maranhéo utiliza a segmentacéo
orcamentaria para planejar, organizar, controlar e avaliar seu desempenho orcamentario, 0
objetivo deste manuscrito tecnoldgico é apresentar o Método de Clusters Orgamentarios -
MCO, tanto como colaboragdo adicional aos instrumentos de governanga orgamentaria, quanto
como meio de conexao entre o orgcamento e a estratégia do ente publico. Além disso, 0 método
oferece subsidios para segregar despesas relacionadas a atividade finalistica e meio do ente
publico, conectar a peca orcamentaria aos objetivos estratégicos institucionais e fomentar o uso
de indicadores de desempenho para as SubacOes. Neste artigo os créditos orgcamentarios sao
aqueles inseminados nos Programas e AcOes do Governo, representados nas pecas
orcamentarias, mais precisamente nas Leis Or¢camentarias Anuais - LOAs.

A contribuicdo préatica deste artigo & colaborar com 0s mecanismos existente no
fornecimento de subsidios para a mitigar os efeitos dos desafios orcamentarios, além de
estruturar a gestdo da qualidade e performance orcamentaria, por meio de mecanismos de
priorizacdo, planejamento estratégico setorial, alocacdo orcamentaria eficiente, construcdo de
indicadores operacionais e estratégicos, entre outros.

2. DESAFIOS DO PROCESSO ORCAMENTARIO

A democracia nos paises em desenvolvimento sdo mais suscetiveis a manipulacdo fiscal
e monetaria (Barberia & Avelino, 2011). Apesar de toda estrutura de governanca or¢camentaria
desenvolvida nos Gltimos tempos, estimuladas por varios entes nacionais e internacionais, a
necessidade de transformacdo do processo € latente, principalmente devido as pressdes
exercidas apds a ocorréncia de crises mundiais e, além de outros, pela modernizacdo provocada
pela OCDE, por meio dos novos principios insculpidos, mais especificamente os relacionados
a garantia da qualidade nas previsdes, execucles, desempenho, avaliacdo e relagdo custo-
beneficio, como parte integrante do processo orcamentario (OECD, 20141).

Em funcdo de sua multiplicidade de fungbes e nivel de desenvolvimento do pais, o
processo orcamentario - elaboracéo, aprovacdo, execucao e avaliacdo dos resultados - se tornou
cada vez mais complexo. Nem sempre o0 processo e a linguagem técnica sdo entendidos pela
populacdo, além disso outros desafios devem ser ultrapassados: comportamentos oportunistas
e préaticas de corrupgdo, cultura do incrementalismo, jogo or¢camentario (gaming), efeito catraca
(ratcheting), folga orcamentéria, Efeito de Baumol, entre outros. Alguns dos desafios do
processo or¢camentario sdo apresentados a seguir.

Historicamente, as alocacOes de orcamento sdo dominadas pela abordagem incremental,
que consiste no aumento gradual do orcamento ano apds anos, pode acontecer por meio de um
percentual fixo, varia¢do do PIB ou algum indexador inflacionéario (Barberia & Avelino, 2011).
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Atualmente, as pressdes estdo alinhadas a necessidade abordagem mais estratégica na definicéo
das alocacgdes, qualidade, eficiéncia e efetividade do gasto publico (Anessi-Pessina et al.,
2016b).

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 sdo negociadas metas faceis de execugdo orcamentéria, ou concentrados 0s
gastos ao fim do exercicio para evitar perda recursos, compras ndo planejadas, ou nédo
necessarias, costumam ser realizadas para nao haver “puni¢cdo” no exercicio seguinte com 0
corte orcamentario, além de outras formas de gaming (Libby & Lindsay, 2019; Sohn & Bae,
2018).

O efeito ratcheting esta relacionado a um processo econémico que se move facilmente
em uma direcdo, porém é de dificil reversdo(lkeda, 2002), em ocorrendo o sentindo inverso,
geralmente é dramético ou revolucionario. Esse efeito surge em resposta a alguma condicao 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 sao influenciadas pelo melhor ou mais alto
nivel, o que torna dificil reverter a mudanca ocasionada pelo efeito catraca (Callahan, Waymire,
& West, 2011).

Outro desafio do processo or¢camentario, 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 disfuncBes nas organizacgdes publicas
(Sairazi, 2021).

Além disso, os gastos publicos estdo sujeitos ao Efeito Baumol, em que a elevacao do
nivel de salarios exerce pressdo sobre os custos publicos, em compensacdo o nivel de
produtividade necessaria para compensar essa elevacdo de custos deveria ser a mesma para que
ndo 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.

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 dotacGes do presente. Esse tipo de despesa causa
desequilibrio fiscal e desagrega a programacéao orcamentaria corrente (Nunes, Maravalhas, &
Shimabukuru, 2017; Silva, Batista, & Nacimento, 2017). Ocorre muitas vezes em funcéo da
falta de qualificacdo dos profissionais, que pode limitar a alocacdo 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).

Assim, além dos desafios e disfungbes acima dispostas, outros aspectos
comportamentais subjetivos, de dificil mensuracdo, podem ocorrer, como: assimetria de
informacéo e conflito de agéncia (Misra, 2020).

Desta forma, o processo orgamentario publico esta sujeito a uma série de intempéries
durante seus ciclos, hd demanda mundial por ferramentas e solu¢es que auxiliem ndo apenas
sua elaboracdo e execucdo, mas sobretudo sua transparéncia, participacdo dos atores
envolvidos, assertividade, desempenho, eficiéncia, qualidade e utilidade do gasto para a
sociedade.



Por fim, o método de cluster orcamentério tem também 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 orcamentaria servira de subsidios para implantacdo de medidas de controle
e medicdo de performance orcamentaria.

2.1 MODELO ORCAMENTARIO NO BRASIL

Apesar de possuir uma arquitetura alinhada aos modelos mais modernos, existentes em
outros paises, 0 processo or¢camentério brasileiro sofre de algumas caréncias, principalmente
relacionadas a qualidade e forma com que o gasto publico acontece nos entes menos
desenvolvidos e, em determinados momentos, durante seus ciclos, principalmente nos finais de
ano (Almeida & Nerosky, 2006).

O ciclo orcamentério brasileiro é composto basicamente por trés grandes instrumentos
legais, cujas bases sdo insculpidas na Constituicdo Federal de 1988: Plano Plurianual — PPA,
Lei de Diretrizes Orcamentérias — LDO e Lei orcamentéria anual — LOA.

Também fazem parte do arcabouco legislativo sobre o tema, outras leis regulamentares,
decretos, instru¢des normativas, portarias, entre outros, com destaque para a Lei n® 4.320/64 e
Lei Complementar 101/01.

Com relacéo a categorizacdo da despesa publica, a mesma é bem retratada no capitulo
4 do Manual Técnico de Orcamento — MTO (MTO, 2023). Entes da administra¢do publica, no
ambito da Unido por exemplo, ja utilizam metodo proprio e especifico de organizacdo dos
planos internos(Subagdes), como por exemplo o Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovacéo
(Portaria n® 565, 2013).

A forma de estruturacdo do modelo orcamentéario 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 populacdo espera. A Figura 1 ilustra, para fins de
entendimento, a relacdo entre as dimensdes orcamentarias e suas interacbes com o ambiente, a
escala de indicadores e direcdo do processo decisorio.

Ambiente Externo -
Utilidade

Estratégico

Centralizagdo
(Top-Down)

Dimensdo
Gestdo e
Politica

Tatico

y

Descentralizagdo
(Bottom-up)

Dimensdo
Econdmica

Operacional

Insumos

Ambiente Interno

Figura 1 - Dimensdes orcamentéarias e sua interrelacdo com o ambiente
Fonte: Elaborada pelo autor

A dimensdo de Gestdo e Politica permeia a mais elevada estrutura organizacional e
decisoria do ente publico(Bijos, 2014; Nunes et al., 2017). Busca satisfazer utilidades
demandadas no ambiente externo ao ente pablico, para isso define e gerencia a estratégia que o
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ambiente interno deve seguir. Aqui séo fixados, de forma mais centralizada, os indicadores e
as principais metas a serem perseguidas, além das diretrizes a serem adotadas pelas demais
unidades subordinadas nas demais dimensdes, ou seja, verticalmente de cima para baixo (top-
down) (OCDE, 2019b).

Tanto as dimensdes Técnica Gerencial, quanto a Econémica e Contébil, tém conexao
mais direta com o ambiente interno institucional. Subsidiam o nivel estratégico do ente publico,
porém tém seu enfoque mais voltado para os niveis tatico e operacional, ou seja, o
gerenciamento dos insumos que irdo alicergar os programas de governo, e induzir o alcance das
utilidades planejadas na dimenséo estratégica da Gestdo e Politica.

Além de objetivos estratégicos institucionais, também sdo formatados objetivos
operacionais nestas dimensfes, inclusive a nivel orcamentério. O fluxo decisério tem
caracteristica mais descentralizada e flui em sentido horizontal no ente pablico (bottom-up). Na
dimensdo Técnica Gerencial esta o objeto do presente trabalho.

Uma das maiores diferencas entre as dimensdes Gestdo e Politica e Técnica Gerencial,
esta no fato de que na primeira os Programas governamentais tém seus objetivos vinculados ao
atingimento de resultados externos (indicadores que atendam a demanda da populacéo, entrega
de uma utilidade, estratégicos), enquanto a Técnica Gerencial tem como principal preocupagéo
0s arranjos institucionais internos de fomento as Ac¢fes orcamentarias, por intermédio dos
Planos Internos (Subacdes), com vistas a garantir suporte (insumos) a Gestdo e Politica
(indicadores de desempenho taticos e operacionais), Figura 1.

3. PROPOSTA: METODO DOS CLUSTERS ORCAMENTARIOS

O meétodo de cluster orcamentario aqui apresentado tem sua estrutura baseada na
organizacdo orcamentaria no &mbito do Tribunal de Justica do Estado do Maranhéo, e ndo altera
ou conflita com a estrutura de organizacdo orcamentaria existente no Brasil. Além disso
implementa melhorias que poderdo ser aplicadas diretamente na construcdo das
Subac6es(Planos Internos — PI) naquele 6rgdo de Justica, como: separacdo dos gastos entre as
atividades finalisticas e meio do Poder, vinculagdo dos PI’s aos objetivos estratégicos €
instituicdo de novos indicadores de desempenho.

O foco ndo é a construcdo dos Programas e Ag¢les governamentais, mas a estruturagdo
das despesas que os irdo preencher, as Subacoes (Planos Internos). A clusterizacéo estruturada,
conforme apresentado neste artigo, permite agregar, quantificar e qualificar a alocacdo dos
recursos publicos.

O alcance do melhor desempenho possivel nos programas governamentais € uma das
maiores preocupacdes do governo (Bijos, 2014; Pires & Motta, 2006; Schick, 2013; Thiel &
Leeuw, 2002). Para dar sustentacdo a esses resultados, torna-se imprescindivel o
desenvolvimento de métodos e o estabelecimento de indicadores de desempenho internos a
instituicdo, que sejam aderentes a execucao orcamentaria dos entes publicos e de suas Unidades
Administrativas Responsaveis — UARs, que planejam, demandam, gerenciam e executam 0s
créditos orcamentarios(Schick, 2014; White, 2015).

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

O objeto final do método nédo altera a estrutura atual de planejamento, construcéo,
alocacdo, controle e avaliacdo dos orgamentos, mas permite que os planos internos sejam
construidos de modo a melhor representar a qualidade dos gastos e o atendimento da estratégia
de planejamento, uma vez que cada cluster é conectado ao objetivo estratégico.

O método de clusterizagdo apresentado nessa pesquisa ndo concorre com outros
métodos existente, e tem como diferencial a categorizacdo de despesas que sdo diretamente
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ligadas a atividade fim e meio do ente publico. Além disso, permite a vinculacdo da Subacéo
ao objetivo estratégico aprovado no planejamento institucional, e principalmente permite a
criacdo de indicadores de desempenho especificos e com maior precisdo para mensurar a
performance das Subagdes.

Ainda que permeie a fase de construgdo orgamentéria centralizada nas autoridades
orcamentarias, top-down, o enfoque metodoldgico esta nos atores or¢camentarios responsaveis
especificamente pela composigdo, acompanhamento, execucdo e avaliagdo da peca
orcamentaria, perpassando unidades de gestdo, gerenciamento, tatica e operacional, e que
tenham algum crédito sob seu controle e responsabilidade, ou seja, 0s agentes internos que séo
os efetivos demandantes orgamentarios, bottom-up.

Portanto, o foco do método reside na desfragmentacdo da dimensdo Técnica Gerencial,
reorganizando a estrutura do Plano Interno(Subagdo) como cluster orcamentarios capazes de
agregar as naturezas de despesas(onde ficam os objetos de gastos especificos) ao redor do
nacleo central de despesa. O cluster dimensiona o objeto de gasto de forma mais completa que
a natureza da despesa, isoladamente. A Figura 2 apresenta um modelo de cluster.

Figura 2 - Exemplo Clusters Or¢amentario, em recorte
Fonte: Elaborado pelo autor

Conforme observado na Figura 2, onde o nucleo central representa o Programa de
governo, o seguinte suas AcOes e o terceiro seus Projetos, Atividades e OperacOes Especiais, a
estrutura orcamentaria atual é preservada, vide também a Figura 3. O método de cluster permite
o0 desenho estratégico para o nivel seguinte da estrutura, ou seja, o Plano Interno(Subacao). Em
sintese, o meétodo consiste na codificacdo estratégica para o Plano Interno(Subacéao)
orcamentario.

Por exemplo, supondo que o cluster Clu-G, localizado na Atividade 1, da Acdo A do
Programa de governo, seja o0 que agrupe todas as despesas com manutencao da infraestrutura
de tecnologia da informacdo, € possivel observa que varias naturezas conseguem concorrer para
aquele tipo de gasto especificamente, desde contratacdes pessoas fisicas, juridicas, materiais de
consumos, pagamento de diaria etc. O conjunto de despesas ficam agregadas em um Unico local.

A organizacdo da despesa em planos internos genéricos ndo permite essa precisao,
agilidade e possibilidade de monitoramento, como a organizacao pelo método de cluster. Nos
modelos atuais, seguindo o mesmo exemplo, para identificar o volume de gastos com a mesma
manutencdo da infraestrutura de tecnologia da informac&o, seria necessario um conjunto de
pesquisas junto aos contratos ou nas diversas naturezas de despesa onde foram executados 0s



desembolsos. O método permite a codificacdo de Plano Interno que agrega as despesas
componentes daquele tipo de gasto.

Assim, o método de planejamento e organizacdo € efetivada com a utilizagdo de
estrutura ja existente no processo or¢camentario brasileiro, os Planos Internos - PI’s (Subag6es),
conforme apresentado na Figura 3.

! Institucional Estrutura Programatica
3 Orgéo uo Fungdo Subfungio Programa Agdo Local

. . N - Projeto, Atividade
Dimensdo Gestdo e Politica l Op. Especial
*._ Modelo Institucional, Funcional Programatica

P

/" Dimensé&o Técnica Gerencial [} H
! Modelo Cluster Orgamentdrio 1 'Planu Internu'
R, . i 1 +
/ Dimenséo Econdmica e Contébil b | l ' Naturezas '
f Modelo Econamico Contabil da Despesa | ! S —ty
i 1 i
[ ‘ | Mcoogen
I  S—
! i i A— A— —
E Classificagdo | | hi
i B + Escrituracdo I : Clusters Orcamentarios
| l EU”Dm‘”‘ K ) | 1 Cluster A Cluster B Cluster C
" - A—C |
¥ ¥ ¥

Figura 3 - Detalhamento estrutura orgamentaria brasileira
Fonte: Elaborada pelo autor
3.1 Estrutura de codificagdo dos clusters

Por utilizar a estrutura ja existente nos sistemas or¢camentarios (Plano Interno - Pl), o
método desenvolve codificacdo propria que permite planejar de forma estratificada a
organizacdo da despesa em seus menores niveis de agregacao, além de caracterizar gastos
associados a area fim e meio dos 6rgdos, e conectar a peca orcamentaria aos objetivos
estratégicos da instituicdo publica.

De forma objetiva, o cluster é construido fazendo uso da estrutura de 11 caracteres
utilizados para criacdo dos PI’s (Subacgdes) que compdem os Programas, conforme estruturado
na Unido, aderente para os demais entes, ou seja , ja existente na estrutura e nos sistemas de
administracao orcamentaria atuais, a Figura 4 esboca a proposta metodoldgica.

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

Cluster Orcamentario

l Gasto j lCategorlaj l{\gregado[' lAgregadaJ lObjetlvol

Gasto Direto ou Indireto

» Unidade gerencial de planejamento

v
Delimita conjunto de despesas

Objeto de gastos afins “
Obijetivo Estratégico “

.’ Cédigo Cluster

.
..ﬂﬂ.ﬂ-ﬂﬂ f

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

Considerando como base a utilizacdo empirica do metodo no Tribunal de Justica do
Maranhdo — TIMA, com diferenca na codificagdo para o primeiro e dois ultimos caracteres do
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método deste trabalho, uma vez que ainda ndo foram implantados no TIMA, a constru¢do do
cluster, por meio do preenchimento dos caracteres, é feito conforme os critérios abaixo
sugeridos, mas nédo exclusivamente, sendo:

o 1° Caractere — Tipo de Gasto

A sugestdo de codificagdo € 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);

o 2° Caractere — Categoria de Programacao

A categoria de programacdo é uma forma de priorizacdo do gasto em menor medida de
execucdo. Estd associado a estratégia da organizacdo e pode ocorrer de forma centralizada,
modelo top-down. As categorias sdo compostas pelos agregadores de despesas, definidos entre
0s responsaveis pela gestao e gerenciamento da peca orcamentaria. A sugestdo de codificacdo
seria:

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

" B - Pessoal: elenca todas as rubricas e gastos relacionados a subsidios e
vencimentos de servidores publicos, inclusive de terceirizados em substituicdo a méo de obra
prevista no plano de cargos do ente publico;

" C - Assuncéo de Gastos: categoria que agrupa gastos relativos a determinada
instalacdo/atividade, mantido por terceiro ou outro érgéo do poder publico (federal, estadual ou
municipal) e que passa a ser assumido pelo ente;

" D - Funcionamento de Ac¢éo Estratégica: categoria que ird concentrar as despesas
decorrentes do inicio de operacdo de uma determinada Acdo Estratéegica;
" 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 acdes estratégicas aqui elencadas estdo mais associadas
ao aperfeicoamento e melhoria da gestdo, ndo no produto final como os Programas. Aqui é
imprescindivel a definicdo de critérios para priorizar quais acdes receberdo recursos;

" 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 méo de obra prevista no plano de cargos
do ente publico;

. G — Decis@es 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 orcamentéarias dos entes
publicos é missdo de dificil execucdo, uma vez que o0s recursos publicos sdo escassos e a
demanda é quase sempre superior, a priorizacdo do gasto publico passa a ter extrema
importancia. Portanto, entre as maiores prioridades de atendimento nas Categorias, a sugestdo
do método é que sejam na seguinte ordem, da maior para menor: Manutencao Geral, Pessoal e
Auxilios, Funcionamento da Acdo, Assuncdo de Gastos e Ac¢des Estratégicas.

o 3° a 5° Caracteres — Agregador de Despesa

Consiste em instrumento de geréncia administrativa delimitado por um conjunto de
despesas que concorrem para a mesma finalidade dos gastos. Para agregacdo das despesas, a
sugestdo do método é que podem ser utilizadas as menores partes de agregadores
macroecondmicos, no caso especifico, como se trata de execucdo orgcamentaria, a Despesa
Total. Juntamente com a despesa agregada, pode ser construida de forma mais descentralizada
e estar associado a tatica da organizacdo 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
sdo estabelecidos os tetos orcamentarios as UARS.

. Exemplos:

o Manutencdo Infraestrutura, Operacdo Servicos Administrativos, Operacao
Servicos de Informatica, Reaparelhamento etc.

o 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 classificacéo
contabil. Refere-se ao conjunto de despesas que compdem 0s respectivos agregadores, ou seja,
é o nivel técnico de detalhamento da composicao or¢camentéria dos agregadores e da execugdo
dos objetos de sustentacdo da estratégia. Aqui sdo relacionadas as naturezas, os elementos,
subelementos e categorias econdmicas da composicao orcamentéria.

. Exemplos:

o Limpeza e Conservagdo, Manutencdo Predial, Despesas com
Teleprocessamento, Divulgacao Institucional etc.

o 10° e 11° caracteres — Objetivo Estratégico

o A sugestdo do metodo é de que os dois Ultimos caracteres sejam utilizados para

identificar os objetivos estratégicos construidos no Planejamento institucional. Dentre 0s varios
objetivos pretendidos, sera possivel “materializar” a estratégia em volume de recursos
financeiros despendidos entre os indicadores e metas estratégicas. A quantificacdo mais precisa
dos valores efetivamente executados, em cada objetivo estratégico, permiti a medicdo com
maior precisdo da eficiéncia dos planos de acdo construidos para consecucdo da estrategia.

Importante frisar que um mesmo cluster or¢camentario poderd 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 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 e calculos diretos, a construcao de indicadores para medi¢édo de desembolsos
ligados a atividade fim e atividade meio, priorizacdo de gastos, na geracdo das utilidades pelo
ente pablico, avaliacdo dos grandes agregadores de despesas, além das despesas agregadas de
forma individual, medicdo da execucdo orcamentaria, aderéncia orcamentaria ao planejado,
quantificacdo financeira da estratégia organizacional, além da possibilidade de medicdo da
eficiéncia alocativa por meio da Analise Envoltoria de Dados — DEA (Emrouznejad & Yang,
2018; Mahmoudi et al., 2020), por exemplo.

A Figura 5 exemplifica a construcao de um Plano Interno(Subacgéo) por meio do método
de clusterizacdo da despesa.

B Gasto Categoria Agregador Despesa Agregada Objetivo
S f f |
8! :
f 3EDOODooDees
o | !

g > Direto .

> Manutengao Geral
> Infraestrutura Fisica

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

Dotar o ente de Infraestrutura fisica adequada aos servidores e P
usuarios dos servicos e produtos prestados.

Figura 5 - Codificacdo e Descricdo do Cluster Orcamentario
Fonte: Elaborado pelo autor



3.2 Contribuigdo do método de clusters

Conforme dito, 0 modelo de execuc¢do orgamentaria existente no Brasil esta focando em
aspectos da Gestdo. A proposta de cluster orcamentario, utilizando a estrutura existente dos
Planos Internos — PI’s (Subacdes), estd associada as atividades de Gerenciamento do ente
publico, com maior aderéncia ao ambiente interno, ou seja, esté alinhado & organizacéo interna
da despesa, desde o planejamento, captacdo, execugdo e monitoramento da proposta
orcamentaria, como meio para atingimento dos objetivos Programados.

Considerando que ainda estdo presentes inimeros desafios a serem superados, ou no
minimo mitigados, para melhor qualificar o gasto publico, o0 método aqui apresentado oferece
suporte, na medida que organiza as despesas em seu menor nivel de agregacéo, permitindo uma
avaliacdo ndo apenas quantitativas, mas também qualitativa na execugdo orcamentaria. Dentre

0s potenciais ganhos com sua aplicacéo

podem ser destacados na Figura 6:

Desafio/Disfun¢ao

Contribuicédo do método

Incrementalismo latente. Fixado anualmente
por variagdo de indexador inflacionério,
independente do desempenho do 6érgdo
publico (Anessi-Pessina et al., 2016b;
Barberia & Avelino, 2011).

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

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

O estabelecimento de indicadores auxiliaria a mitigacao desse
tipo de situagdo. Por exemplo, a medigao e estabelecimento de
metas para execugdo orcamentaria proporcional, por més ou no
Gltimo trimestre de cada exercicio, poderia ser uma das
medidas. Além disso o cluster poderia identificar quais gastos
agregados nao estdo sendo executados regularmente durante o
exercicio.

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

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

Folgas Orcamentérias disfungdo associada a
superestimativa das receitas para comportar
despesas sem cobertura crediticia (Sairazi,
2021).

Considerando que a quantificacdo da demanda or¢amentaria
devera ser feita de forma mais precisa, para atingimento das
metas estabelecidas em indicadores, a expectativa é que a
precisdo seja elevada e as eventuais folgas orgamentarias sejam
suprimidas.

Efeito Baumol em atividades governamentais
com crescimento de produtividade baixo, em
relacdo ao aumento de gastos (J. A. Santos,
1987) .

O cruzamento de informagdes entre os indicadores
orcamentarios internos e os indicadores de produtividade das
organizacBes poderia fornecer subsidios para definicdo de
estratégias de mitigacdo desse efeito. O Cluster permite a
mensuracao distinta entre desembolsos da atividade fim e meio.

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

O ganho de precisdo, simplificacéo e divulgacdo da informacéo
entre 0s usuarios, por meio de processo transparente, tem o
potencial para mitigar esse risco.

Conforme preceituam Almeida & Nerosky
(2006), o modelo orcamentario atual nédo
conecta as disponibilidades orcamentarias
aos objetivos estratégicos, tornando dificil
verificar a efetividade da acdo publica e o
orcamento necessario a realizagdo de seus
objetivos.

Alinha as demandas or¢camentarias 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
conciliagdo das pretensdes orcamentarias,

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
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antes da conclusdo e submissdo da peca
orcamentdria definitiva (Souza, 2001).

medic¢do da execucdo do orcamento sob gerenciamento dessas
unidades.

Precisdo e fidedignidade das informagGes
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 realizagdo de novos filtros e criacdo de indicadores
para o 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 bonificagdo ou
penalizacdo aqueles que ddo 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 bonificacdo 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 padronizacéo, entre os entes da administracdo
publica, seria possivel comparativos agregados, em melhor e
menor nivel de detalhamento, e estabelecimento de marcadores
ideais para comparagdo de gastos entre 6rgdos publicos.
Exemplo: o cluster de medicdo de gastos relacionados a
manutenc¢do da infraestrutura fisica, ao ser dividido pela area de
todos as unidades que tiveram manutencdo, um indicador
comparativo de custo manutencdo por m? estaria criado.

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

A padronizacdo da agregacdo de gastos, alinhada a formacéo
historico de dados e estabelecimentos de benchmarks, facilitar,
além do gerenciamento, monitoramento, controle e formulacéo
das propostas orcamentarias a cada exercicio, a identificacdo de
outliers de gastos.

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

A organizagdo em cluster permite ao administrador maior e
melhor precisdo sobre quais gastos deverdo ser pontualmente
contingenciados, além de melhor avaliagdo 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 6rgaos que
ndo 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 6rgdo
publico(Bijos, 2014; Dias & Silva, 2019).

Em situacBes extremas, e considerando que alguns 6rgdos
possam apresentar anomalias or¢camentaria, as atividades meio
podem representar maior desembolso que a prépria atividade
fim.

Figura 6 - Contribui¢des método cluster orcamentério

Fonte: Elaborado pelo autor
4. CONSIDERACOES FINAIS

A demanda por instrumentos que permitam melhor organizar, alocar, controlar e avaliar
o desempenho dos gastos publicos, nas acdes governamentais, € latente (Anessi-Pessina et al.,
2016; Goldfrank, 2020; Hartley, 2005; OCDE, 2019a). Vérios sdo os desafios existentes no
processo de planejamento, elaboragdo e execucdo dos orcamentos publicos(Barberia &
Avelino, 2011; Ikeda, 2002; Kabayel & Dogan, 2022; Libby & Lindsay, 2019; Seiwald &
Polzer, 2020).
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O método de cluster orcamentario - MCO, para constru¢do codificada dos Planos
Internos (SubacBes) que integram as Ag¢des dos Programas de Governo, € adaptavel a qualquer
ente publico da administracdo direta, em funcdo da atual legislacdo orcamentaria que € Unica
para todos. Além disso, incentiva a melhoria no planejamento, elaboracédo, controle e execucéao
da peca orcamentaria do ente, uma vez que permite o estabelecimento de indicadores e metas
para monitorar desempenho das unidades responsaveis por sua execucgdo, e juntamente com
outras ferramentas oferece suporte a prevencao de varias disfungdes orcamentarias.

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

As dificuldades e limitagdes que poderiam afetar a aplicacdo do método proposto
estariam associadas a falta de infraestrutura tecnologica e de softwares no ente publico, o nivel
de qualificagcdo do pessoal, 0 ndo patrocinio da alta administragdo, cultura organizacional, o
processo politico, entre outros.

O processo politico pode interferir nos resultados a serem alcangados 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
governancga or¢gamentaria na construcéo de orgamentos duradouros, sustentaveis e equilibrados,
e também na deteccédo e mitigacdo dos desafios que séo vivenciados pelo orgamento pablico no
Brasil e no mundo, conforme ensina Wildavsky (1986), essa eficiéncia orcamentaria,
originalmente configurada da forma mais cristalina e técnica possivel, pode, no @mago do
sistema politico dinamico, 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 intervencao feita por
sistemas politicos sem a suficiente maturidade pode conduzir todo processo para verdadeiras
“desreformas”.
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