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RESUMO

O objetivo deste trabalho € propor uma forma de distribuicdo interna dos recursos
financeiros na UFRJ mais condizentes com os desempenhos, necessidades e
especificidades das suas unidades. Isto porque a atual distribuicdo se baseia em
uma matriz que ndo € atualizada desde 2007, trazendo com isso um
descontentamento em toda comunidade académica. Para cumprir os objetivos
intermediarios, que foram verificar quais fatores efetivamente impactam a maneira
como algumas instituicbes-benchmarking alocam o seu orcamento as suas
unidades, e comparar a atual distribuicdo orcamentéaria da UFRJ com a que seria
obtida se fossem considerados o0s mesmos fatores dessas instituicdes-
benchmarking, bem como o objetivo final que foi elaborar uma nova matriz capaz de
distribuir os recursos as diferentes unidades da UFRJ, de forma mais condizente e
em funcdo do seu desempenho, necessidades e especificidades. Foram
selecionadas a UFMG e a UFRGS para serem as instituicées-benchmarking devido
a posicdo destas nos principais rankings nacionais e internacionais das melhores
universidades. Apdés uma pesquisa ha literatura para se descobrir quais 0s
indicadores que as IFES adotavam nas suas distribuicdes internas foram coletados
os dados correspondentes a esses indicadores relativos a UFMG de 2004 a 2011 e
a UFRGS de 2004, bem como esses mesmos dados de 2011 da UFRJ. De posse de
todos os dados foi rodada uma regressao linear maltipla para cada uma das IFES
estudas, onde a variavel dependente foi o orcamento alocado a cada unidade, e as
variaveis explicativas foram os fatores levantados na etapa de coleta de dados. A
guantidade de observagOes em cada regressao foi a quantidade de unidades da
instituicdo em questéo, vezes a quantidade de anos que compde o historico. Os
resultados dessas regressbes foram o0s coeficientes (que representaram o
peso/importancia) de cada fator na equacado que explicou a alocacao orcamentaria.
Com as equacbes que explicaram a distribuicdo orcamentaria na UFMG e na
UFRGS, foram aplicados os valores dos indicadores ocorridos na UFRJ, obtendo
assim o quanto teria sido distribuido para cada unidade da UFRJ se esta tivesse
utilizado o mesmo racional de alocacdo que aquelas. Em seguida foi feita uma
comparacao para cada unidade da UFRJ contrapondo o ultimo valor or¢cado para ela
e os valores que teriam sido orgados segundo os racionais da UFMG e da UFRGS.
Também foi realizada uma comparacdo expurgando as unidades da UFRJ que néo
possuiam cursos de graduacéo, por essa caracteristica ser relevante na distribuicao
dos recursos realizado pela UFMG e UFRGS. Verificou-se que na pratica os
indicadores que mais impactam na distribuicdo interna dos recursos pelas IFES
estudadas ndo sdo compativeis com o0s que, identificados na teoria, o0 MEC
atualmente utiliza para a distribuicdo dos recursos a todas as IFES, nem os que ele,
o MEC, ter4 que utilizar nessa distribuicdo por forca do Decreto 7.233/10. A
conclusao é que a distribuicdo segundo o racional da UFMG é a mais indicada a ser
utilizada pela UFRJ, pois, utiliza um nimero de indicadores maior, um histérico de
dado maior e mais atualizado em comparacéao aos dados da UFRGS.

Palavras-chave: Universidades Federais; Orcamento Pdudblico; Orgcamento
Participativo.



ABSTRACT

The objective of this work is to propose a way for the unfolding of the internal
distribution of financial resources more consistent with performance, needs and
specifities of its units. It is based upon the fact that the current distribution matrix has
not been updated since 2007, generating discontentment across the whole academic
community. Its intermediate goals were to determine which factors effectively impact
the way some benchmarking institutions allocate their budget to their units, as well as
to compare the budget distribution of UFRJ to the one to be obtained once these
factors were taken in account. Its ultimate goal was to develop a new array, capable
of fairly distributing resources to the different units of UFRJ accordingly to their
performance, needs and specifications. In order to accomplish these goals, UFMG
(Federal University of Minas Gerais) and UFRGS (Federal University of Rio Grande
do Sul) were selected as benchmarking institutions due to their position in major
national and international rankings of the best universities. After a literature search
aimed to find out which indicators the IFES (Federal Higher Education Institutes) had
adopted in their internal distributions, data corresponding to such indicators related to
UFMG (from the year 2004 to 2011) and to UFRGS (year 2004) were collected, as
well as the similar data related to UFRJ as to 2011. A multiple linear regression was
conducted from all the collected data, referring to each one of the studied IFES,
where the dependant variable was the budget allocated to each unit and the
explanatory variables were the factors raised while in the data collection stage. The
number of observations in each regression was the number of units of the institution
in question times the number of years that compound the historical database. The
results of these regressions are the coefficients (representing weigh / importance) of
each factor in the equation that explained the budget distribution. To the equations
explaining the budget distribution at UFMG and UFRGS were applied indicator
values occurring at UFRJ, obtaining by this method the amounts that would be
allocated to each unity of UFRJ in case it had used the same allocation ratio. Then a
comparison was made opposing the latter amount budgeted to each UFRJ unit to the
values that would have been budgeted once applied in accordance to the ratios used
at UFMG and UFRGS. We also performed a comparison excluding the UFRJ units
without graduate programs, for this was a relevant feature in the resources
distribution conducted by UFMG and UFRGS. It was found that, in practice, the
indicators that impact the internal distribution resources seen in the studied IFES are
not consistent with those identified in theory and that are currently used by MEC
(Ministry of Education) for the distribution of resources to all IFES. This equally
happens with the resources MEC itself will use under Decree 7.233/10. The
conclusion is that the distribution according to UFMG ratio is the more suitable to be
used by UFRJ, because uses a greater number of indicators, it uses a bigger and
more updated historical database compared to data from UFRGS.

Key-words: Federal Universities, Public Budgeting, Participatory Budgeting
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1. INTRODUCAO

Autarquias de regime especial, segundo Meirelles (1996, p. 317) , S «o0
aguelas a que a lei instituidora conferir privilégios especificos e aumentar sua
autonomia comparativamente com as autarqui
(2009 apud ALEXANDRINO; PAULO, 2011 p. 39), sao:

Pessoas juridicas de direito publico, criadas por lei, com capacidade de
auto-administracéo, para o desempenho de servi¢o publico descentralizado,

mediante controle administrativo exercido nos limites da lei.

As universidades federais, também chamadas de Instituicbes Federais de
Ensino Superior (IFES), tém, como autarquias de regime especial que séo, a sua
autonomia administrativa, financeira e patrimonial garantidas constitucionalmente
pelo art. 207 da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil (CF) e, normalmente,
valem-se dessa prerrogativa na sua plenitude.

Com base nisso, cada instituicio adota o modelo de gestdo que melhor
atenda as suas necessidades, para que possam alcancar os seus objetivos. Mas
Chiavenato (2003, p. 11) sustenta que o conceito de Administracdo é definido como
o Aprocesso de ©planejar, organi zar, dirigi
alcan-ar obj et i v os mesmogaatori(QHAYENATOa R0OI) p. 2)O
acrescenta que #AAdministra-«o0o nedmal tasai s ®
atividadesdeumaorgani za- «0o seja ela lucrativa ou n«

Nas universidades federais uma boa administracdo dos recursos financeiros,
juntamente com a boa gestdo académica, € um dos seus alicerces basicos para o
seu sucesso, pois elas dependem do or¢camento publico, que € limitado, para
desenvolverem as suas atividades com exceléncia. Essa administracdo dos recursos
financeiros deve ser tanto para as despesas comuns a todas as unidades das
instituicdes, tais como, energia elétrica, agua e esgoto, telefonia, limpeza, vigilancia,
etc., bem como para as despesas especificas de cada unidade.

Para uma melhor gestdo destas Ultimas despesas, muitas universidades
federais, como por exemplo, a UFMG e a UFRGS*, vém adotando o orcamento
participativo para dar maior eficiéncia e agilidade as necessidades especificas de

cada unidade nas instituicbes. Porém, a distribuicdo interna do orcamento nas

! Instituicbes selecionadas para esse estudo como instituicdes benchmarking, que é o processo de
comparacao entre instituices reconhecidamente lideres
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instituicbes para as suas unidades, para seus departamentos, para seus setores,
etc., geralmente € algo controverso. Tal constatacdo foi observada por Domingues et
al. (2003 apud QUINTANA; IGNA, 2006), segundo 0s quais as universidades
federais tém como atividade fim a triade do ensino, da pesquisa e da extensao e néo
apresentam consenso entre si quando se trata da distribuicdo orgamentaria interna.

Contudo, em que pese a relevancia desse assunto e o fato de as
universidades federais serem celeiros de conhecimento e producdo académica,
nenhum estudo avancado foi identificado de modo que atendesse a essa demanda.

Inserindo-se nesse contexto, a maior universidade federal brasileira?, a
Universidade Federal do Rio de Janeiro (UFRJ) adotou em 2005 o orgcamento
participativo como um instrumento de planejamento e implantando uma nova cultura
gerencial.

O orcamento participativo na UFRJ consiste na descentralizacio de recursos
as unidades de modo que estas tenham condi¢c6es de executar as suas despesas
com maior eficiéncia e celeridade.

Essa descentralizacdo foi necessaria devido ao crescimento da instituicdo.
Em funcéo desse aumento e da complexidade e especificidade das demandas das
unidades - que vao desde reagentes quimicos e tubos de ensaio para o Instituto de
Quimica, passando por clarinetes e agogds para a Escola de Mdusica, até
camundongos e baratas para o Instituto de Biologia - a Administracédo
Central/Reitoria teve dificuldades para atender a todas em tempo e com a eficiéncia
necessaria.

Em 2005 e 2006, primeiros anos da implantacdo do orcamento participativo
na UFRJ, os critérios para a descentralizacdo dos recursos as unidades eram
subjetivos, ou seja, ndo era baseado em indicadores que distinguissem as unidades
em funcéo do seu desempenho académico, espaco fisico, material humano, etc., e,
por isso, causava um descontentamento geral, pois todos os diretores das unidades
achavam que mereciam receber mais recursos mesmo nao tendo base para

sustentarem seus argumentos.

2 0 Censo da Educacao Superior realizado pelo Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio
Teixeira (INEP), em 2011, referentes aos dados de 2010, apresentou informacdes quantitativas relativas as
matriculas em cursos de graduacdo nas modalidades presencial e a distdncia em cada instituicdo de ensino do
pais. Esse resultado demonstrou que a UFRJ é a universidade federal que possui 0 maior nimero de alunos
matriculados nesses cursos (39.165), tornando-se, assim, a maior dentre as universidades federais no Brasil.
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De modo que essa descentralizacdo se tornasse mais justa, em 2007 foi
criada uma matriz que contemplava para cada unidade 80% do que havia sido
destinado a elas no exercicio anterior, mais 20% estabelecidos por alguns
indicadores académicos, norteando, assim, a distribuicdo dos recursos de uma
forma mais compensatoria.

Essa relacao (80% por 20%) foi estabelecida de maneira que, provavelmente,
nao trouxesse polémica e inquietacdo, algo que ocorre tradicionalmente quando ha
essa espécie de discussao na instituicdo. Sendo assim, seria mais facil ser aprovada
nos Colegiados Superiores da InstituicAo. Depois que esse novo critério de
compensar o melhor desempenho das unidades fosse internalizado e aceito pela
comunidade académica, a expectativa era que a cada ano gue se seguia essa
relacdo contemplada na matriz fosse aumentando o porcentual da fatia do
desempenho, e por consequéncia, diminuindo o percentual da parte correspondente
ao que tinha sido destinado nos exercicios anteriores, ou seja, 70/30, 60/40, 50/50,
40/60, até se chegar ao ano em que todos os recursos destinados as unidades
fossem apenas em funcdo de seu desempenho académico.

Na elaboracdo dessa matriz, a cada indicador selecionado foi atribuido um
peso que era multiplicado pelo valor correspondente ao desempenho de cada
unidade naquele indicador. Somando-se todos esses produtos, obtinha-se o
percentual que cada unidade teria direito; ou seja, o desempenho das unidades
relacionado aos indicadores era fundamental para que elas recebessem mais ou
Menos recursos.

Somando-se os percentuais referentes a todas as unidades, obtinha-se 100%.
A Administracdo Central estabelecia o valor total a ser distribuido a cada ano e
aplicava os percentuais para identificar o valor correspondente a cada unidade. Por
exemplo, a Escola de Servico Social (ESS) e a Faculdade de Administracdo e
Ciéncias Contabeis (FACC), duas unidades da UFRJ, tiveram desempenhos
distintos em 2007. Enquanto a ESS teve um desempenho superior nos indicadores
Carga Horaria X Aluno Inscrito em Graduacdo e Carga Horaria X Aluno Inscrito em
Pos-Graduacdo (com pesos 1,2 e 1,0, respectivamente), a FACC teve um
desempenho melhor no indicador Carga Horaria X Aluno Inscrito Graduacao Noturno
(com um peso maior, 1,44). Isso fez com que a FACC, ao final, tivesse uma fatia do
orcamento total correspondente a 3,44%, o0 que representou R$ 188.984,00, e a
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ESS a 1,92%, representando R$ 116.677,00. Tais numeros podem ser observados
na tabela 1 a seguir (UFRJ, 2007).

Tabela 1 - Calculo dos coeficeintes do Orgamento Participativo correspondentes a ESS e 3 FACC

Carga Carga
Carga M . M Total -
. g Horaria X | Pos- . Horaria X | Grad.
Horaria X | Grad. Pos- Grad. Carga
Grad. Aluno Grad. Aluno Noturno . Total
UNIDADES| Aluno Peso = . Grad. . Noturno | Horaria X
. % Inscrito | Peso = Inscrito Peso = %
Inscrito 1,2 . % - % Aluno
Pos- 1,0 Graduagao| 1,44 N
Grad. - Inscrito
Graduagao Noturno

ESCOLA
DE SERW. | 274320 | 329184 [1.271%| B8.595 8.595 | 1.03% | 188230 | 271.051 | 545% | 608.830 |1.92%

SOCIAL

FAC. DE
ADM.EC.| 22.020 26424 10102%| 4.500 4500 [0.54% | 735.840 (1.059.610| 21.31% [ 1.090.534 | 3.44%

CONTAB.

TOTAIS
DE TODAS|21.581.725|25.898.070| 100% | 837.127 |[837.127| 100% | 3.453.250 |4.972.680)100,00% |31.707.877( 100%

UNIDADES
Fonte: UFRJ (2007)

Porém, talvez por motivo de falta de interesse da alta gestdo e de pessoal
disponivel para realizar o levantamento dos dados e também por fatores politicos
internos, desde 2007 ndo houve atualizacdo dos indicadores desta matriz e, de
forma mais grave, nem do desempenho das diversas unidades em cada um destes
indicadores. Em funcdo disso, a instituicdo realizou, nos ultimos anos, apenas
aumentos lineares no orcamento destinado a cada unidade da UFRJ.

Tal procedimento parece néao refletir a evolucdo ou involucéo da relevancia de
cada indicador e do desempenho académico das unidades nestes indicadores.

Uma eventual injustica, decorrente desta desatualizacdo da matriz, na forma
de distribuir os recursos aponta para a questdo de pesquisa deste estudo: como
tornar essa distribuicdo interna dos recursos financeiros as unidades da UFRJ mais

justa?

1.1. O PROBLEMA

E possivel elaborar uma forma alternativa de distribuicdo interna de recursos

na UFRJ de maneira mais condizente com as especificidades das suas unidades?
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1.2. OBJETIVOS

1.2.1. Final

Propor uma nova matriz capaz de distribuir os recursos as diferentes
unidades da UFRJ, de forma mais condizente com o0s seus desempenhos,

necessidades e especificidades.

1.2.2. Intermediérios

1 Verificar quais fatores efetivamente impactam a maneira como algumas
instituices-benchmarking (definidas na sec¢édo seguinte) alocam o seu orcamento as
suas unidades.

1 Comparar a atual distribuicdo orcamentaria da UFRJ com a que seria
obtida se fossem utilizados os mesmos critérios de distribuicdo interna de recursos

das instituicdes-benchmarking.

1.3. DELIMITACAO

O presente estudo utilizou como instituicbes-benchmarking a Universidade
Federal de Minas Gerais (UFMG) e a Universidade Federal do Rio Grande do Sul
(UFRGS), por motivos revelados na sec¢édo 1.4 a seguir. Para tanto, foram levados
em consideracdo os critérios adotadas por essas instituicbes no que tange a
distribuicdo dos recursos internamente as suas unidades no periodo de 2004 a 2010

e 2004, respectivamente.

1.4. RELEVANCIA

Sendo a UFRJ a maior universidade federal do Brasil, 0 seu orcamento anual
e 0S seus numeros também acompanham essa grandeza. Os dados apresentados
em seu Relatério de Gestdo de 2010 (UFRJ, 2010) indicam uma dotacdao inicial de
R$ 1.743.234.753,00, sendo R$ 1.473.859.865,00 com pagamento de pessoal e
encargos sociais, R$ 242.240.674,00 com outras despesas correntes e R$
27.134.214,00 com investimento. Essa dotacéo inicial representa, por exemplo, mais
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de 10 vezes o orcamento da Universidade Federal do Acre, que é de R$
171.673.760,00 (UFAC, 2010).

A UFRJ em numeros e o Relatorio de Gestdo de 2010 da UFRJ ainda
apresentam numeros que demonstram a dimensdo dessa universidade, conforme

tabelas de 2 a 4, 8, quadro 1 e textos a seguir:

Tabela 2 - Dados Gerais

Unidades Quantidade
Campus 3
Polos

Polos de Ensino a Distancia 12
Centros Académicos - Decanias B
Unidade Académicas 52
Fdrum de Ciéncia e Cultura 1
Bibliotecas 43
Unidades Hospitalares 9

Museus
Editora 1

Fonte: UFRJ (2010)

As unidades estdo espalhadas, principalmente, nos campus do Fundao e da
Praia Vermelha, além de algumas isoladas, existem outras interiorizadas no campus
de Macaé e no polo de Xerém. Os numeros de bibliotecas e museus também se
destacam na tabela 2.

Tabela 3 - Cursos

Niveis Guantidade
Presencial 154

Graduaci
ragduacao A distancia 3
Especializagdo 326
Pos-Graduacio Mestrado - il
Mestrado profissional 9
Doutorado a2

Fonte: UFR.J (2010}

Como se observa na tabela 3 os cursos de especializacdo (pds-graduacao
lato sensu, incluidos os designados como MBA - Master Business Administration)
distribuidos nas unidades, somam mais que todos os outros cursos em todos 0s
niveis (326 contra 339).
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Tabela 4 - Alunos matriculados

Cursos Quantidade
Graduagdio Presencial 42.009
A distancia 2.843
Mestrado 5543
Pds-Graduagéo Mestrado profissional 390
Doutorado 5102

Fonte: UFRJ (2010)

O ndmero de alunos matriculados, apresentados na tabela 4,
correspondentes aos cursos de graduacdo, nas modalidades presencial e a
distancia, faz com que a UFRJ seja a maior universidade federal do pais.

Os recursos humanos estéo divididos em 3.758 docentes, sendo que destes
3.030 sdo doutores, correspondendo a 81%, e 9.264 técnico-administrativos

distribuidos em diversos niveis de escolaridade.

Quadro 1 - Hospitais universitarios de ensino
Unidades hospitalares
Hospital Universitario Clementino Fraga Filho - HUCFF
Instituto de Puericultura e Pediatria Martagdo Gesteira - IPFMG
Maternidade Escola - MatEsc
Instituto de Psiguiatria - IPLB
Hospital Escola S8o Francisco de Assis - HESFA
Instituto de Meuralogia - INEL
Instituto de Ginecologia - 1GIN
Instituto de Doengas do Tdrax - 10T
Instituto do Coragdo - IC

Fonte: UFRJ (2011)

O quadro 1 mostra os nove hospitais universitarios de ensino vinculados a
UFRJ. Cada um com uma especialidade médica distinta e estdo espalhados nos
campus da capital, além de alguns isolados.

Além dos expressivos numeros académicos e financeiros, as dimensdes
territoriais também mostram essa grandeza, pois, a area total de todas as unidades
somam 7.209.456 m2, sendo que deste total 5.238.338 m2 corresponde a llha da
Cidade Universitaria do Fundao, e os outros 1.971.118 m?2 relativos aos outros campi

e unidades isoladas.
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Tabela 5 - Principais despesas com a manutengio dos campi

Despesas Valores
Energia elétrica RE 22.767.716,09
Limpeza e Conservacdo R$ 18.021.895 88
Vigildncia ostensiva RE 13.708.356,05
Telefonia fixa/mdvel R$ 6.200.823,54
Agua e esgoto RS 5.228.788,10

Fonte: UFR.J (2010}

As principais despesas com a manutencao basica das unidades estéo listadas
na tabela 5 e essas acompanham os numeros da UFRJ. Nesse contexto, as
despesas com energia elétrica, limpeza e vigilancia se destacam justamente pelas
dimensdes fisicas da instituicdo.

Esses numeros expressivos sugerem a importancia de uma gestdo de
qualidade dos recursos disponiveis na UFRJ, pois, essa gestdo impacta em um
grande nimero de alunos, servidores, pacientes e a comunidade em geral.

O orcamento participativo adotado pela UFRJ, em 2005, tem por objetivo se
tornar em um precioso instrumento de auxilio na busca dessa gestao com eficiéncia.
Porém, a matriz elaborada em 2007 para tornar a distribuicdo de recursos as
unidades mais coerente com as suas especificidades nao foi atualizada desde
entdo. A partir daquele ano houve apenas ajustes e aumentos lineares.

Na tabela 6 sédo apresentados os valores que foram distribuidos ao longo dos
anos de 2005 a 2012 pela UFRJ as suas unidades internas por conta do orgamento
participativo.

Tabela 6 - Orgamento Participativo

Ano Valores

2004 RE 13.223.919.00
2006 RE 12.440.037.00
2007 RE 16.251.875.00
2008 RE% 13.583.841.00
2009 RE 13.402.224 00
2010 RE 16.124 149,00
2011 RE 20.681.840.00
2012 RE 21.865.932.00

Fonte: UFRJ (2012)
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Esses ajustes e aumentos lineares ndo levaram em consideragéo a evolugéo
ou involugdo no desempenho académico desenvolvido pelas unidades da UFRJ.
Entdo, atualmente, essa distribuicdo pode néo estar sendo coerente no que tange a
producdo académica e outros indicadores de cada unidade.

A eventual injustica nessa distribuicdo pode estar influenciando os
desempenhos das unidades, pois a distribuicAo orcamentéria pode estar fazendo
com gue algumas unidades estejam recebendo mais recursos do que precisam e,
em funcao disso, podem nédo estar empregando da forma mais eficiente possivel; da
mesma forma que pode haver unidades que néo estejam recebendo o que precisam
e, com isso, estejam sendo prejudicadas no seu desempenho.

Para resolver eventuais discrepancias nessa distribuicao, faz-se necessario a
elaboracdo de uma nova matriz com indicadores atuais que mostre o desempenho
de cada unidade e com isso fagca com que a distribuicdo dos recursos seja mais
justa. Na elaboracdo dessa nova matriz buscaram-se os indicadores que as
instituicbes-benchmarking utilizam em suas distribuicbes de recursos as suas
unidades internas.

As instituicdes escolhidas para benchmarking foram a Universidade Federal
de Minas Gerias (UFMG) e a Universidade Federal do Rio Grande do Sul (UFRGS).
Na escolha dessas instituicdes foi levado em consideracdo o posicionamento delas
nos rankings nacional e internacional das melhores universidades: tais instituicées,
juntamente com a UFRJ, sdo as universidades federais brasileiras mais bem
colocadas.

Nacionalmente essa condicdo se verifica pelo resultado no ranking elaborado
pelo Ministério da Educacdo (MEC) com base no Exame Nacional de Desempenho
de Estudantes (ENADE), no qual foi considerado o indice Geral de Cursos (IGC) de
2010. Essas universidades obtiveram as seguintes coloca¢des: UFRGS - 3°; UFMG -
59 UFRJ - 8° (INEP, 2010).

Outro ranking nacional onde as IFES estudadas se destacam € o Ranking
Universitario Folha (RUF) do jornal Folha de Sdo Paulo. Nesse ranking estdo
listadas 232 instituicbes de ensino superior brasileiras, e o critério utilizado para a
avaliacdo e classificacdo dessas instituicbes sao quatro indicadores desenvolvidos
pela propria Folha. Juntos, eles somam cem pontos: producéo cientifica (55 pontos),
inovacédo (5 pontos), reputacdao no mercado (20 pontos) e qualidade de ensino (20
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pontos). Nesse ranking as instituicbes objeto desse estudo ocupam as seguintes
posi¢coes: UFMG em 2°, UFRJ em 3° e UFRGS em 4° (RUF, 2012).

Nos rankings internacionais essas universidades também se destacam. Por
exemplo, a Quacquerelli Symonds-QS, uma organizacao britanica que classificou as
melhores universidades da América Latina, trouxe em 2012 o seguinte resultado em
seu ranking: UFRJ em 8°, UFMG em 13° e UFRGS em 14° (QS, 2012).

Outro ranking internacional € o realizado pela Universidade Jiao Tong de
Xangai, na China, através da Academic Ranking of World Universities que realiza tal
ranking desde 2003 e trouxe tais colocagcBes com base no numero de doutores
formados (dados de 2010): UFMG entre 301-400, UFRJ também entre 301-400 e
UFRGS entre 401-500 (ARWU, 2010). Essa mesma instituicdo realiza também um
ranking especifico com o indicador de pesquisadores altamente citados. Em relacdo
aos dados de 2011, a UFMG é apresentada na posicdo 355°, enquanto que a UFRJ
e a UFRGS néo aparecem nesta lista (ARWU, 2010).

E, por ultimo, a Webometrics Ranking Web of World Universities que avalia o
conteudo disponibilizado na internet (visibilidade na web) e demonstra as seguintes
posi¢cdes em janeiro de 2012: Em um ranking da América Latina i UFRGS em 3° da
Ameérica Latina e 71° do mundo, UFRJ em 7° da América Latina e 171° do mundo e
UFMG em 11° da América Latina e 253° do mundo (WEBOMETRICS, 2012).

Esses posicionamentos justificam para essa pesquisa que tais instituicoes
sejam utilizadas como benchmarking para elaboracdo de uma nova matriz para a
distribuicdo do orgamento participativo nas unidades internas da UFRJ, tentando

assim resolver eventuais discrepéncias naquela distribuigéo.
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2. REFERENCIAL TEORICO

Serdo abordadas no Referencial Tedrico as universidades objeto de estudo
(UFRJ, UFMG e UFRGS) com as suas histérias e seus numeros; o Orcamento
Publico, e neste as suas caracteristicas (tipos, principios, aspectos e ciclo); o
Orcamento Participativo nas IFES, e em especial em algumas prefeituras municipais
do Brasil; o Orcamento nas IFES, com as suas fontes de recursos e 0s critérios
adotados pelo MEC na distribuicdo dos recursos destinados a essas instituicdes; e o
impacto que o REUNI (Programa do Governo Federal para a Reestruturacdo e
Expansao das IFES) teve nessas institui¢cdes.

2.1. UNIVERSIDADES OBJETO DE ESTUDO

2.1.1. UFRJ

A Universidade Federal do Rio de Janeiro foi criada pelo Decreto n° 14.343,
de 07 de setembro de 1920 (BRASIL, 1920), inicialmente com o nome de
Universidade do Rio de Janeiro mediante uma justaposicdo de trés instituicdoes
tradicionais de ensino superior i Faculdade de Medicina, Escola Politécnica
(Engenharia) e Faculdade de Direito, sem maior integracdo entre elas e cada uma
conservando suas caracteristicas préprias (FAVERO, 1999).

A Lei n°® 452, de 05 de setembro de 1937 (BRASIL,1937), alterou a
denominagdo para Universidade do Brasil, estabeleceu que passasse a ser
integrada por 15 escolas e faculdades, além de incorporar ou criar outros 15
institutos com a missao de cooperar com as atividades desenvolvidas pelas escolas
e faculdades integradas. Mesmo estando estabelecidos pela aquela lei, muitos dos
institutos ndo existiam e nem foram criados. Esta mesma lei determinava ainda a
criagdo da Cidade Universitaria, a qual somente foi inaugurada em 1972 na llha do
Fundéo.

Em 1945 houve uma reestruturacdo recompondo a universidade em 18
unidades (UFRJ, 2006):

1. Faculdade Nacional de Medicina;

2. Faculdade Nacional de Direito;
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. Faculdade Nacional de Odontologia;
. Faculdade Nacional de Filosofia;

. Faculdade Nacional de Arquitetura;

3
4
5
6. Faculdade Nacional de Ciéncias Econdmicas;
7. Faculdade Nacional de Farmécia;

8. Escola Nacional de Engenharia;

9. Escola Nacional de Belas-Artes;

10. Escola Nacional de Musica;

11. Escola Nacional de Minas e Metalurgia;

12. Escola Nacional de Quimica,;

13. Escola Nacional de Educacéo Fisica e Desportos;
14. Escola de Enfermeiras Anna Nery,

15. Instituto de Eletrotécnica;

16. Instituto de Psicologia;

17. Instituto de Psiquiatria; e

18. Instituto de Biofisica

O Decreto n° 21.321, de 18 de junho de 1946 (BRASIL, 1946), aprovou o
estatuto da universidade organizando sua administracdo em trés instancias
superiores: Assembléia Universitaria, Conselho de Curadores e Conselho
Universitario e o Reitor.

Em 05 de novembro de 1965 (BRASIL, 1965), através da Lei n° 4.831, foi
conferida a universidade a sua atual identidade, Universidade Federal do Rio de
Janeiro - UFRJ, e em 13 de marc¢o de 1967 (BRASIL, 1967), por meio do Decreto n°
60.455-A, teve a sua reestruturacado aprovada e desde entdo vem desempenhado
suas atividades de ensino, pesquisa e extensdo, impondo-se como a maior
universidade federal do Brasil.

As tabelas de 2 a 5 mostram as dimensbes dessa atual estrutura, sendo
geograficamente alocadas em seis Decanias, 62 unidades académicas e o Forum de
Ciéncia e Cultura, distribuidos nos campi da Ilha da Cidade Universitaria (Fundéao),
Praia Vermelha e Campus Macaé (MORAIS, 2010).

Ha ainda unidades com localizac¢fes isoladas: Instituto de Filosofia e Ciéncias
Sociais, Faculdade Nacional de Direito, Escola de Musica, Observatorio do Valongo,

Museu Nacional, além dos nove hospitais universitarios apresentados na quadro 1.
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A finalidade que justifica a existéncia da Universidade Federal do Rio de
Janeiro e que baliza seus objetivos estratégicos consiste em proporcionar a
sociedade brasileira os meios para dominar, ampliar, cultivar, aplicar e difundir o
patriménio universal do saber humano, capacitando todos o0s seus integrantes a
atuar como forga transformadora, promovendo uma educagdo em nivel superior

publica, gratuita e universal (UFRJ, 2010).

2.1.2. UFMG

A primeira instituicdo de nivel superior criada em Minas Gerais foi a Escola de
Farmacia em 1839, na cidade de Ouro Preto. Depois, em 1875, foi criada a Escola
de Minas, e em 1892, ja no periodo republicano, foi criada a Faculdade de Direito na
antiga capital do Estado. Em 1898, com a mudanca da capital, a Faculdade de
Direito foi transferida para Belo Horizonte. No ano de 1907 foi criada a Escola Livre
de Odontologia e, quatro anos mais tarde, a Faculdade de Medicina e a Escola de
Engenharia. E em 1911, surge o curso de Farmacia, anexo a Escola Livre de
Odontologia (UFMG, 2012).

No ano de 1925 o entdo presidente do Estado de Minas Gerais, Fernando de
Melo Viana, envia ao Congresso Estadual projeto para a criacdo de uma
universidade estadual, porém, a proposta ndo é votada pelos congressistas da
época (UFMG, 2007).

Somente em 1927, em atencdo aos anseios surgidos no movimento de
carater emancipador dos inconfidentes, nos fins do século XVIII, durante a
Conspiracdo ou Inconfidéncia Mineira o presidente do Estado de Minas Gerais,
naguela ocasido, o Dr. Antonio Carlos Ribeiro de Andrada, assinou a Lei Estadual n°
956, em 7 de setembro de 1927 (MINAS GERAIS, 1927), para a criacdo da
Universidade de Minas Gerais (UMG), instituicdo privada, subsidiada pelo Estado e
gue preservou a autonomia administrativa e didatica das seguintes escolas de nivel
superior entdo existentes em Belo Horizonte que passaram a compé-la: Faculdade
de Direito, Faculdade de Odontologia, Faculdade de Farmacia e Escola de
Engenharia (MORAES, 1971).

A UFMG é considerada a segunda universidade criada no Brasil. A posicéo
de primeira é ocupada justamente pelo o que é hoje a Universidade Federal do Rio

de Janeiro - UFRJ, inaugurada em 1920 com o nome de Universidade do Rio de
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Janeiro (URJ), segundo o modelo francés de universidade, e visava a formacao de
profissionais de alto nivel, para resolver os problemas econdmicos, politicos e
sociais da época. A URJ foi planejada para ser modelo para as demais instituicoes
universitarias surgidas no periodo posterior a sua criacdo, inclusive para a UMG
(CUNHA, 2007).

Segundo Coelho (2012), a fundagdo da UMG ocorreu diferentemente da
forma que a URJ foi criada, pois, fez parte dos sonhos dos inconfidentes e
respondeu aos anseios de seus idealizadores; foi discutida por representantes de
diversos segmentos sociais. Além disso, ocorreram significativas manifestacées da
imprensa, dos estudantes e dos politicos, que celebraram a sua criacdo através da
realizacdo de passeatas, festivais e homenagens. O entdo Presidente de Minas
Gerais, Dr. Anténio Carlos Ribeiro de Andrada, assinou o decreto de sua fundacéo e
almejou que a UMG atingisse projecao nacional.

Em 16 de dezembro de 1949, por meio da Lei n°® 971 (BRASIL, 1949), a UMG
foi federalizada. Esse projeto de Lei foi escrito pelo Senador Fernando de Melo
Viana, e por esta lei as despesas da universidade passariam a ser custeadas pelos
cofres federais e a esta teria as regalias de autonomia (VERTICCHIO, 2006).

A Lei n°® 4759, de 20 de agosto de 1965 (BRASIL, 1965) alterou a
denominagédo da Universidade de Minas Gerais para a atual Universidade Federal de
Minas Gerais.

A instituicdo tem como objetivo estratégico gerar e difundir conhecimentos
cientificos, tecnolégicos e culturais, destacando-se como instituicdo de referéncia
nacional, formando individuos criticos e éticos, com uma solida base cientifica e
humanistica, comprometidos com intervenc¢des transformadoras na sociedade e com
o desenvolvimento socioecondmico regional e nacional (UFMG, 2011).

Nacionalmente a UFMG ja ocupa posicdo de destaque sendo considerada
uma das instituicbes de referéncia, vide posicdo no ranking do MEC/INEP
apresentada no item 1.4, agora nesse mesmo item, sdo apresentados rankings
internacionais onde a UFMG, juntamente com a UFRJ e a UFRGS, tém se
posicionado como as unicas universidades federais brasileiras a constarem em tais
rankings.

Os nv¥mer o0s da AUFMG em n¥meroso (ano b

Gestao 2011 apresentados nas tabelas 7 a 10 demonstram as razdes pelas quais a
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UFMG tem conseguido boas colocacdes nos melhores rankings nacional e
internacionais (UFMG, 2012b).

Tabela 7 - Orgamento anual

Grupos de Despesas \alores(R$)
Pessoal e Encargos Sociais 1.105.616.204
Cutras Despesas Correntes 344 681.735

Investimentos 25.950.894
Total 1.476.248.833

Fonte: UFMG (2011)

Na tabela 7 apresenta o orgamento anual da UFMG. Neste se destaca o valor
das despesas com pessoal e encargos sociais, pois, correspondente a setenta e

cinco por cento de todo o valor.

Tabela 8 - Cursos

Miveis Quantidade
Presencial Th

Graduaca
raduacan A distancia 19
Pds-Graduagio Mestrado 68
Doutorado 58

Fonte: UFMG (2011}

Os cursos disponiveis na UFMG, e apresentados na tabela 8, somam 220,

distribuidos em todos os niveis (graduacgéo e pos-graduacao).

Tabela 9 - Alunos matriculados

Cursos Quantidade
Graduaca Presencial 30,957
radiago A distancia 2379
Pés-Graduacio Mestrado 3.936
Doutorado 3.439

Fonte: UFMG (2011)

Conforme dados apresentados tabela 9, o nUmero de alunos matriculados na
graduacéo presencial representa quase oitenta por cento de todos os alunos nos

diversos niveis e modalidades.
A UFMG possui 23 unidades, sendo que dessas, 20 sdo académicas e 3 sao

especiais. Os recursos humanos sao formados por 2.743 docentes, destes 2.267
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sdo doutores, representando 83%, e 4.323 técnico-administrativos distribuidos em
diversos niveis de escolaridade. Dois sdo o0s hospitais universitarios de ensino
vinculados a instituicdo, o Hospital das Clinicas e o Hospital Risoleta Tolentino
Neves (UFMG, 2011).

Tabela 10 - Area (M?) dos campi

Campi Area Total (M?) Area Construida (M?)
Pampulha 3.340.000 430.867
Salde 60.000 101.873

Regional de Montes Claros
Owtras Unidades
Total 8.769.690 639.777
Fonte: UFMG (2010)

5.369.690 107.037

Na tabela 10 mostra que os trés campi, Pampulha, Saude e Regional de
Montes Claros, juntamente com as outras unidades da UFMG, possuem menos de
dez por cento de area construida em relacdo a sua area total, 639.777 m2 de

8.769.690 m2, respectivamente.

2.1.3. UFRGS

A criacdo da UFRGS também teve inicio no agrupamento de unidades
isoladas e autdbnomas. Neste caso, foi com as duas escolas profissionais que
representam o marco inicial da educacao de nivel superior no Estado do Rio Grande
do Sul, a Escola de Farmacia e Quimica, fundada em 1895, seguida pela Escola de
Engenharia, fundada em 1896, ambas em Porto Alegre. Ainda no século XIX, foram
fundadas a Faculdade Livre de Medicina de Porto Alegre, em 1897, e a Faculdade
de Direito, em 1900. Esta ultima marcando o inicio dos cursos humanisticos no
Estado (CUNHA, 2009).

Cunha (2009) acrescenta que esse processo de aglutinacdo de unidades ja
existentes acompanhou o adotado por outros estados da federagédo para criacao de
universidades, como a Universidade do Rio de Janeiro (criada em 1920) e
Universidade de Minas Gerais (em 1927).

Amparada pelo Estatuto das Universidades Brasileiras e pela Reforma
Francisco Campos, o Governo do Estado do Rio Grande do Sul publicou o Decreto

n® 5.758, em 28 de novembro de 1934, criando a Universidade de Porto Alegre
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(UPA), com a finalidade de "dar uma organizacdo uniforme e racional ao ensino
superior no Estado, elevar o nivel da cultura geral, estimular a investigacdo cientifica
e concorrer eficientemente para aperfeicoar a educacdo do individuo e da
sociedade" (UFRGS, 2010).

No periodo da existéncia da UPA surgiram outras instituicbes de ensino
superior no interior do estado, que com o tempo passaram a pleitear sua
incorporagdo em uma estrutura universitaria estadual. Na elaboracdo da
Constituicdo do Estado, em 1946, professores de Pelotas tomaram a iniciativa de
apresentar, juntamente com outros parlamentares, emenda propondo a
transformacao da Universidade de Porto Alegre em Universidade do Rio Grande do
Sul - URGS, e incorporando os cursos de Pelotas e Santa Maria (as Faculdades de
Direito e Odontologia de Pelotas e a Faculdade de Farméacia de Santa Maria). A
aprovacdo ocorreu em 1947 através do art. 36 da Carta Constitucional do Estado,
criando assim, a Universidade do Rio Grande do Sul (URGS) (CUNHA, 2009)

Essas mudancas também foram aprovadas pelo Congresso Nacional por
meio da Lei n°® 1.166, em 27 de julho de 1950 (BRASIL, 1950). Anos depois as
Faculdades de Pelotas e Santa Maria se desvincularam e criaram a Universidade
Federal de Pelotas e Universidade Federal de Santa Maria, respectivamente
(FERREIRA, 2011).

Em 4 de dezembro de 1950, por meio da Lei n° 1.254 (BRASIL, 1950), a
Universidade do Rio Grande do Sul foi federalizada, passando a esfera
administrativa da Unido, sendo denominada Universidade Federal do Rio Grande do
Sul (UFRGS) (UFRGS, 2010), acompanhando um processo nacional de expanséao e
federalizacdo de varios estabelecimentos de ensino superior mantidos pelos
estados, municipios e particulares (CUNHA, 2009).

Devido a publicacéo da Lei n° 5.540, em 28 de novembro de 1968 (BRASIL,
1968), a UFRGS, em 1970, promoveu a reforma do ensino e alterou a estrutura
didatica e administrativa da universidade. Os departamentos passaram a ser
unidades fundamentais, reunidos em faculdades, institutos ou escolas, os quais
abrigam os cursos de graduacdo e poOs-graduacdo, a pesquisa e a extensao
(FERREIRA, 2011).

A missdo da UFRGS esta estabelecida no seu Estatuto através do art. 5°,
t2tul o 11: i A Un Rie é&ranslé do Sulltem pordinakdada precippua a
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educacgdo superior e a producdo de conhecimento filoséfico, cientifico, artistico e

tecnol -gico integradas no ensino, na pesquli

Atualmente a UFRGS esta incluida na lista das melhores universidades do
pais, pois, conforme mencionado no item 1.4, no que tange ao indice Geral de
Cursos (ICG) do MEC/INEP, indicador que consolida o desempenho da graduacéo e
da pos-graduacéo para todas as IES avaliadas, a UFRGS tem figurado sempre entre
as melhores universidades avaliadas do pais (INEP, 2010).

Os dados da AUFRGS em n¥wmeroso (ano
Gestao 2010 apresentados nas tabelas de 11 a 14 confirmam esta posi¢cado (UFRGS,
2010b).

Tabela 11 - Orgamento anual

Grupos de Despesas \alores(R$)
Pessoal e Encargos Sociais 836.159.745
Cutras Despesas Correntes 138.983.376

Investimentos 23.082 328
Total 998.225 449

Fonte: UFRGS (2010}

Do orcamento anual da UFRGS apresentado na tabela 11, as despesas com
pessoal e encargos sociais correspondem a 83% de todo o recurso disponivel a

essa instituicao.

Tabela 12 - Cursos

Niveis Quantidade
Presencial 89

Graduacd
raduagso A distancia 3
Mestrado |
Pds-Graduacdo Mestrado profissional 10
Doutorado 68

Fonte: UFRGS (2010a)

A tabela 12 mostra que os cursos de graduacédo e pés-graduacdo, em todas
as suas modalidades, somam 246. Destaque para os cursos de graduacdo a

distancia que representam menos que dez por cento dos cursos presenciais.

b a
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Tabela 13 - Alunos matriculados

Cursos Quantidade
Graduagdio Presencial 26468
A distancia 1.127]
Mestrado 4.939
Pds-Graduagéo Mestrado profissional 393
Doutorado 3.997

Fonte: UFRGS (2010a)

A tabela 13 mostra que, da mesma forma que as outras IFES estudadas, a
maior quantidade de alunos matriculados na UFRGS est& nos cursos de graduacao

presencial.

Tabela 14 - Area (M?) dos campi

Campi Area (M2)
FPorto Alegre 6.246.210
Eldorado do Sul 15.666.000
Imbé 95.924
Outras Unidades 40678
Tatal 21.948 812

Fonte: UFRGS (2010b)

Dos 21.948.812 m2 de é&rea de todos os campi da UFRGS, 99%
correspondem aos campi Porto Alegre e, em especialmente, ao Eldorado do Sul.

A UFRGS possui 33 unidades, sendo que dessas, seis sdo académicas
(Centro, Saude, Olimpica, Vale da Agronomia, Eldorado do Sul e Imbé) e outras 27
de ensino, distribuidas em 13 institutos, 10 faculdades e quatro escolas. Os recursos
humanos séo representados por 2.593 docentes, destes 1.972 sao doutores,
correspondendo assim a 76%, além de 2.553 técnicos-administrativos distribuidos
em diversos niveis de escolaridade. Dois sdo os hospitais universitarios: Hospital de
Clinicas de Porto Alegre e Hospital de Clinicas Veterinarias (UFMG, 2010b).

2.2. ORCAMENTO PUBLICO
Para Jund (2006) a definicdo de orcamento publico ainda é algo que diverge

as opinidbes dos autores. Para ele, o orcamento pode ser definido como um

instrumento de planejamento da acdo governamental composto das despesas
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fixadas pelo Poder Legislativo, autorizando ao Poder Executivo realiza-las durante
um exercicio financeiro mediante a arrecadacdo de receitas suficientes e
previamente estimadas.

Piscitelli e Timbo (2012) entendem que é o instrumento de que dispde o
Poder Publico (em qualquer de suas esferas) para expressar, em determinado
periodo, seu programa de atuacdo, discriminando a origem e o montante dos
recursos a serem obtidos, bem como a natureza e o montante dos dispéndios a
serem efetuados.

Essa complexidade no consenso da definicAo de orgcamento publico é
atribuida por Giacomoni (2010) pelo fato de se possuir uma multiplicidade de
aspectos relacionados, tais como: juridico, contabil, econbémico, financeiro,
administrativo, etc.. Por essa razdo, seu conceito tem sofrido significativas
mudanc¢as ao longo do tempo, em decorréncia da evolucdo de suas func¢des, hoje
significativamente diversa daquela que distinguia no passado.

Costin (2010) considera o orcamento publico como sendo o instrumento legal
mais importante das Financas Publicas, em dois sentidos:

1 estabelece todas as despesas que poderdo ser feitas pelo poder
publico, com base numa estimativa de receitas;

1 envolve um relacionamento técnico relevante entre o Executivo e o
Legislativo para sua elaboracéo, aprovacéo e para o controle de sua execugao.

No primeiro sentido, a autora enaltece o fato de que nada poderé ser feito que
envolva dispéndios, por nenhum dos trés poderes, sem que esteja previamente
estabelecido no orcamento. E para saber quanto podera gastar, devem-se estimar
as receitas que o estado podera contar, principalmente as provenientes de tributos.

A autora conclui com a importancia do segundo sentido pelo fato da evolugéo
na pratica orcamentaria, pois, envolve os cidadaos, através dos seus representantes
legislativos, nas decisGes de como gastar o dinheiro da coletividade entre diferentes
opc¢Oes de programas e atividades.

Nesse mesmo entendimento, Silva (2004) complementa declarando que o
orcamento como um ato preventivo e autorizativo das despesas que o Estado deve
efetuar em um exercicio, € um instrumento da moderna administracdo publica.
Acrescenta ainda que o estudo do orcamento pode ser considerado do ponto de

vista objetivo ou subjetivo.
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No aspecto objetivo, designa o ramo das Ciéncias das Financas que estuda a
Lei do Orgcamento e o conjunto de normas que se refere a sua preparacdo, sancao
legislativa, execucdo e controle, ou seja, considera a fase juridica de todas as
etapas do orcamento (preventiva, executiva e critica). JA no aspecto subjetivo o
autor declara que o estudo do orcamento constitui a faculdade adquirida pelo povo
de aprovar a priori, por seus representantes legitimamente eleitos, os gastos que o
Estado realizara (SILVA, 2004).

Segundo Jund (2006), € importante esclarecer que o orcamento ndo gera
recursos; sua atuacdo se caracteriza, sobretudo, na redistribuicdo das riquezas
disponiveis na sociedade e arrecadadas pelo Estado por meio dos tributos.

2.2.1. Caracteristicas do Orcamento Publico

2.2.1.1. Tipos de Orgamento

Segundo Jund (2006), € a caracteristica que determina a maneira pela qual o
orcamento € elaborado, dependendo do regime politico vigente, dai dizer-se que os
orcamentos variam segundo a forma de governo.

Silva (2004) complementa que ao longo da vigéncia das sete Constituicdes
vivenciadas no Brasil, foram identificados trés tipos:

1 Legislativo: E o sistema utilizado nos paises parlamentaristas, onde
as competéncias para elaboracdo, votacdo e aprovacao sdo do Poder Legislativo,
cabendo ao Poder Executivo somente a execucdo (previsto na Constituicao
Brasileira de 1891);

1 Executivo: Nesse sistema a elaboragao, a aprovacao, a execucao e o
controle sdo de competéncia do Poder Executivo. Sistema adotado por paises onde
impera o poder absoluto. (previsto na Constituicdo Brasileira de 1937);

1 Misto: O orcamento é elaborado e executado pelo Poder Executivo,
cabendo ao Poder Legislativo a votacdo e o controle. Adotado nos paises cujas
funcdes legislativas sao exercidas pelo Congresso ou Parlamento, sendo
sancionada pelo Chefe do Poder Executivo. E o tipo adotado atualmente no Brasil
(previsto nas Constituicoes Brasileiras de 1934, 1946, 1967 e 1988).
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2.2.1.2. Principios Orcamentarios

Em razéo do seu carater de documento legislativo que autoriza e limita a acao
do Poder Publico, o orcamento deve incluir todas as receitas e despesas, pois, esta
€ a condicdo essencial para que o controle do Poder Legislativo seja efetivo (JUND,
2006).

Portanto, complementa o autor, os principios orcamentarios consistem em
regras norteadoras do processo de elaboracdo, aprovacdo, execucao e controle do
orcamento, encontrados na préopria Constituicdo Federal e na legislacdo
complementar de forma implicita ou por intermédio de interpretacbes doutrinarias
acerca da matéria orcamentaria.

Silva (2004) acrescenta que 0s principios orcamentarios objetivam assegurar
o0 cumprimento dos fins a que se propde o orcamento.

Para Giacomoni (2010), embora existam principios a reger a boa pratica
orcamentaria, eles ndo séo universalmente aceitos.

Os mais difundidos em termos de matéria orcamentaria sao:
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Quadro 2 - Principios Orgamentarios

art. 165, §§1%ans®

Principios Base Legal Conceitos
Legalidade CF/88 art.165, § 8° As limitag@es legais em relacdo aos gastos e as receitas devem ser observadas.
Anualidade Lei n® 4.320/64 art 34 A fautlnr_lz‘a;ao Ieg|s|at|\l;al _clo gas?n dgve ser renovada a cada exercicio financeiro
coincidird com o ano civil: 1% de janeiro a 31 de dezembro
Unidade Lei n®4.320/64 art.2® CF/88 |Cada entidade de direito publico deve possuir apenas um orgcamento,

fundamentado em uma dnica politica orcamentaria e estruturado uniformemente.

Universalidade

Lei n® 4.320/64 art.2%3°
CF/88 art.165. §5%inc.2

O orgamento deve conter todas as receitas e despesas, de qualquer natureza,
procedéncia ou destino, inclusive a dos fundos, dos empréstimos e dos
subsidios.

inc. Il VeV

Orcamento Lei n® 4.320/64 art. 6° Todas as parcelas da receita e da_ despesa de:fem aparecer no orcamento em
Bruto seus valores brutos, sem qualquer tipo de deducdo.
Fundamenta-se na obrigatoriedade de especificar os gastos por meio de
Programacio programas de trabalho, que permitirio uma identificacio dos objetivos e metas a
serem atingidos.
Equilibrio CF/88 art.166, §3% art. 167 [Os valores autorizados para a realizacdo das despesas deverdo ser compativeis

com os valores previstos para a arrecadacdo da despesa.

Exclusividade

CF/88 art.165, § §°

A lei orgamentaria ndo podera conter matéria estranha a fixacdo da despesa e da
receita.

Participativo

Fundamenta-se nas praticas utilizadas por algumas administragdes municipais
que adotaram a chamada gestdo orcamentaria participativa.

Especificacio

Lei n®4.320/64 art.15 CF/88
art.167. VII, art. 167, §1%2°

A discriminacdo da despesa far-se-a no minimo por elementos entendendo-se
por elementos o desdobramento da despesa com pessoal, material, senigos,
obras e outros meios de que se serve a administragdo publica para consecucio
dos seus fins.

CF/88 art. 37 Lei

O conteddo orcamentario deve ser divulgado (publicado) no Diarie Oficial da

Publicidade i . e . .
Complementar 101/2000 [Uniio para conhecimento publico e para a eficacia de sua validade.
MN#o obstante a observacdo das exigéncias técnicas  orgcamentdrias,
Clareza especialmente em matéria de classificacdo das receitas e despesas, o

orcamento deve ser claro e compreensivel para qualquer individuo.

Uniformidade

O orgamento deve manter uma padronizacdo ou uniformizacdo de seus dados, a
fim de possibilitar que os usuarios possam realizar comparacdes entre os
distintos exercicios.

Mao-Afetacdo da
Receita

CF/85 art. 167 inc_ IV

As prioridades determinam que essas ndo sejam previamente vinculadas a
determinadas despesas, para uma alocacio racional no momento oportuno

Legalidade da
Tributagdo

Limita o Estado guanto a seus poder de tributar, com énfase no gue diz respeito
ac atendimento dos principios da legalidade e anterioridade tributdria,
considerando, no entanto, as excecdes constitucionais.

Fonte: Jund (2006)

2.2.1.3. Aspectos do Orgamento

Para Jund (2006), corresponde a forma de observacgéo ou a especializacédo do

observador, bem como o seu interesse ou angulo de visdo acerca da matéria. Dessa

forma, pode-se dizer que, para se estudar o orcamento, € necessario que se defina

a otica, o aspecto ou dimenséao de observacéo, sendo 0s principais 0s seguintes:

T

Juridico: E aquele em que se define ou integra a lei orcamentéaria no

conjunto de leis do pais;




38

1 Econdmico: Corresponde a caracteristica que atribui ao orcamento,
como plano de acdo governamental que o €, o poder de intervir na atividade
econbmica, propiciando a geracdo de emprego e a renda em funcdo dos
investimentos que podem ser previstos e realizados pelo setor publico;

1 Financeiro: Representa o fluxo financeiro gerado pelas entradas de
recursos obtidos com a arrecadacéo de receitas e os dispéndios com as saidas de
recursos proporcionados pelas despesas, evidenciando a execu¢do orcamentaria;

1 Politico: Corresponde a definicdo de prioridades, visando a inclusédo e
a realizacdo de programas governamentais no plano de acdo ou orcamento a ser
executado;

1 Técnico: Representa o conjunto de regras e formalidades técnicas e
legais exigidas na elaboracéo, aprovacéo, execucao e no controle do orgamento.

Silva (2004) ndo considera o aspecto Técnico, porém, o Financeiro ele
complementa que as entradas e saidas de recursos sdo feitas por um 0Orgao

tradicionalmente denominado de Tesouro Nacional, ou Secretaria do Tesouro.

2.2.1.4. Ciclo Orgamentério Atual

O Orcamento Geral da Unido (OGU) é formado pelo Orcamento Fiscal, da
Seguridade e pelo Orcamento de Investimento das empresas estatais federais.
Existem principios basicos, conforme item 2.2.1.2., que devem ser seguidos para a
elaboracao e controle do Orcamento que estdo definidos na Constituicdo Federal, na
Lei 4.320, de 17 de marco de 1964, no Plano Plurianual (PPA) e na Lei de Diretrizes
Orcamentarias (LDO).

A Constituicdo Federal de 1988 atribui ao Poder Executivo a responsabilidade
pelo sistema de Planejamento e Orgcamento que tem a iniciativa dos seguintes
projetos de lei (MPOG/SOF, 2012).

i Plano Plurianual (PPA), que possuem as metas e o0s indicadores
quantificados;

i De Diretrizes Orcamentarias (LDO), que explicita as metas e as
prioridades para cada ano;

i De Orgamento Anual (LOA), que prevé recursos para sua execucao.
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Giacomoni (2010) ensina que o projeto de lei do PPA define as prioridades do
governo por um periodo de quatro anos e deve ser enviado pelo Presidente da
Republica ao Congresso Nacional até o dia 31 de agosto do primeiro ano de seu
mandato. Conclui que, de acordo com a Constituicdo Federal, o Projeto de Lei do
PPA deve conter de forma regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas da
administracdo publica federal para as despesas de capital e outras delas
decorrentes e para as relativas aos programas de duracdo continuada. O PPA
estabelece a ligacdo entre as prioridades de longo prazo e a Lei Orcamentaria
Anual.

O Projeto de Lei de Diretrizes Orcamentarias (PLDO) deve ser enviado pelo
Poder Executivo ao Congresso Nacional até o dia 15 de abril de cada ano. A LDO
estabelece as metas e prioridades para o exercicio financeiro subsequente; orienta a
elaboracdo do Orcamento; dispbe sobre alteragdo na legislacdo tributéria;
estabelece a politica de aplicacdo das agéncias financeiras de fomento (COSTIN,
2010).

Com base na LDO aprovada pelo Legislativo, a Secretaria de Orcamento
Federal elabora a proposta orcamentéria para o0 ano seguinte, em conjunto com 0s
Ministérios e as unidades orcamentérias dos poderes Legislativo e Executivo. Por
determinacao constitucional, o governo é obrigado a encaminhar o Projeto de Lei do
orcamento ao Congresso Nacional até o dia 31 de agosto de cada ano. Acompanha
o projeto uma mensagem do Presidente da Republica, na qual é feito um diagndstico
sobre a situacdo econdmica do pais e suas perspectivas (MPOG/SOF, 2012).

O Governo define no Projeto de Lei Orcamentaria Anual, as prioridades
contidas no PPA e as metas que deverdo ser atingidas naquele ano. A Lei
Orcamentaria disciplina todas as acbes do Governo Federal. Nenhuma despesa
publica pode ser executada fora do orcamento, mas nem tudo é feito pelo Governo
Federal. As acdes dos governos estaduais e municipais devem estar registradas nas
leis orcamentarias dos estados e municipios (MPOG/SOF, 2012).

No Congresso Nacional, deputados e senadores discutem na Comissao
Mista de Orcamento e Planos a proposta enviada pelo Poder Executivo, fazem as
modificacdes que julgam necessarias através das emendas e votam o projeto. A
Constituicdo determina que o Orgamento deva ser votado e aprovado até o final de
cada Legislatura (GIACOMONI, 2010).
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Depois de aprovado, o projeto € sancionado pelo Presidente da Republica e

se transforma em lei.

Figura 1 - Prazos do ciclo orgamentario

|

PPA

1

LDO

1

LOA

|

Fonte: Google imagem?®

A Lei Orgcamentaria brasileira estima as receitas e autoriza despesas de
acordo com a previsao de arrecadacdo. Se durante o exercicio financeiro houver
necessidade de realizacdo de despesas acima do limite que esta previsto na Lei, 0
Poder Executivo submete ao Congresso Nacional projeto de lei de crédito adicional.
Por outro lado, crises econdmicas mundiais como aquelas que ocorreram na Russia
e na Asia obrigaram o Poder Executivo a editar decretos com limites financeiros de
gastos abaixo dos limites aprovados pelo Congresso Nacional. S&o chamados de
Decretos de Contingenciamento em que sao autorizadas despesas no limite das
receitas arrecadadas (MPOG/SOF, 2012).

A figura da esquerda representa o Palacio do Planalto que é a sede do Poder Executivo Federal, onde esta
localizado o Gabinete Presidencial do Brasil, e onde se prevé e executa o Orcamento Federal; e a figura da
direita representa o Congresso Nacional, que é a sede do Poder Legislativo Federal, composto pela Camara dos
Deputados Federais e pelo Senado Federal, e onde se aprova o Or¢gamento Federal.
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2.2.2. Orgamento Participativo

A Magna Carta do Brasil, a Constituicdo Federal promulgada em 1988,
consagrou ja no seu primeiro artigo a Republica Federativa do Brasil como Estado
Democratico de Direito, tratando como fundamentos, entre outros, a cidadania
(inciso II). Nesse mesmo artigo, no paragrafo unico, afirma-se que ftodo poder
emana do povo, que 0 exerce por meio de representantes eleitos ou diretamenteo .
Esses termos inauguram o espirito para se estimular uma maior participagcao popular
e controle social na Republica (NETO, 2009).

Cavalcante (2007) acrescenta que, esse estimulo indica um revigoramento da
sociedade civil e a trajetéria rumo a um sistema politico plural, composto de
diferentes arranjos participativos. Neste cenario, a iniciativa que tem merecido
bastante atencdo no campo académico, ndo apenas pelo seu carater inovador, mas
também pela sua proliferagdo nos governos locais, em especial nos municipios, € o
orcamento participativo.

A Lei n° 10.257, de 10 de julho de 2001 (BRASIL, 2001), conhecida como
Estatuto das Cidades, que regulamenta os arts. 182 e 183 da Constituicdo Federal,
instituiu em seu art. 4°, inciso lll, alineas (e) e (f), como instrumento para politica
ur bana em pl anej amdretizes orgamentarias @ @achmeats anualo
e gestfio orcamentaria participativad respectivamente, dando legalidade a pratica.

No art. 44° dessa mesma lei é descrito que a gestao participativa se dara:

No ambito municipal, a gestdo orgcamentaria participativa de que trata a
alinea f do inciso Ill do art. 4° desta Lei incluird a realizacdo de debates,
audiéncias e consultas publicas sobre as propostas do plano plurianual, da
lei de diretrizes orcamentarias e do orcamento anual, como condi¢do
obrigatoria para sua aprovacgéo pela Camara Municipal.

A pratica do orcamento participativo promove uma ampliacdo da soberania
em nivel local, e sobre 0 modelo de decisdo com participagdo social, Giacomoni
(2010) diz que:

O modelo da decisdo participativa inova em relagdo aos métodos
convencionais de planejamento e orcamentacdo, mas mantém consisténcia
com algumas das recomendacgdes tedricas importantes. O modelo atende,
por exemplo, ao pressuposto de Waterson de que, em lugar da escolha de
objetivos que, na maioria das vezes, apenas idealizam a realidade, deve-se
ter, como primeira etapa do processo de planejamento, a determinacéo dos
problemas basicos a serem solucionados. E importante notar, também, que
a ampla participacdo social na identificacdo dos problemas qualifica as
escolhas e constitui-se em espa¢co onde emergem outras estratégias, além
daquelas deliberadas pela Instituicdo. Mas é com o teste do consenso
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pol 2tico gue o] i Or - ament ater Pais fortecd
importante identificagédo. Claus Offe propde que, quando sao inaplicaveis os
testes de conformidade legal e da efetividade funcional, a correcao do ato
administrativo (ou da decisao) seja garantida pelo consenso politico. Os
interesses conflitantes e a desigual distribuicdo dos recursos politicos entre
0s grupos sociais séo de dificil harmonizacdo exclusivamente pelo sistema
administrativo publico. Assim, cabe a este apoiar-se na base social e

pati v

transforma-la, de objeto, em instancia executora de pl an @j2&ment oo

265).

Por mais que a década de 1980 seja reconhecida como o marco temporal no
que se refere a discusséo e expansao da democracia participativa no Brasil (NETO,
2009), as administragcdes municipais participativas se tornaram realidade a partir da
experiéncia pioneira realizada em Lages (SC), no final dos anos 70, a qual se
seguiram, nos anos 80, as experiéncias de Boa Esperanca (ES), de Diadema (SP) e
de Recife (PE) (GIACOMONI, 2010).

O orcamento participativo € definido por Pires (2010) como uma das
experiéncias em andamento, nas duas ultimas décadas, que procura responder aos
anseios de aprofundamento democratico na gestdo das contas publicas, apontando
na direcdo de uma democracia participativa que se nao coloca em questdo a
validade da democracia representativa, propde uma calibragem mais fina dos
mecanismos de representacdo para, com isso, tornar o regime democratico mais
efetivo e as financgas publicas mais eficientes e inclusivas.

Para Albuquerque (2008), representa um avanco em relacdo ao chamado
orcamento democratico, no qual os representantes da populacdo, por ela eleitos,
influem nas decisGes sobre a arrecadacao e gastos publicos. O avanco esta no fato
de que, ndo somente 0s mandatarios do executivo ou legislativo influem nas
decisdes, mas a propria populacédo, de forma organizada participa diretamente das
mesmas decisdes. No entanto, para que se tenha um orgamento que possa cumprir
0 seu papel na realizacdo dos objetivos nele estabelecidos, para um determinado
periodo, o autor acredita que se deva percorrer um caminho relativamente longo.

Nesse mesmo entendimento de que a sociedade civil assume um papel de

destaque nas decisdes governamentais, Pires (2001) declara que:

AO Or-amento Participativo r e ptidbedoe nt a !

aperfeicoamento politico. Nele ndo somente os parlamentares devem
participar das decisdes sobre finangas e politicas publicas: a populagao
organizada, a sociedade civil assume papel ativo, passa a ser agente e ndo
mero paciente. Ocorre uma radicalizagdo democratica. Nessa passagem, a
democracia passa a ser encarada ndo s6 como meio para atingir o fim de
mel hor aloca-«o0o de recursos, ma s
(2001, p. 43)

t amb®r
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Os orcamentos participativos podem ser tratados como um processo que
produz transformacéo social, como uma instituicdo democratica e como instituicdo
inovadora de elaboragdo de politicas publicas. E nesse sentido que a importancia do
associativismo deve ser ressaltada nessa participacao popular (NETO, 2009).

Para Novy e Leubolt (2005) o orcamento participativo € um bem social de
inovacao que surgiu a partir de um entrelacado processo que envolveu o Estado e a
sociedade civil.

Goldfrank e Schneider (2008) lembram que no inicio foi um processo em que
centenas de milhares de cidaddos se reuniram em assembléias publicas para
estabelecer prioridades de investimento para a sua propria regido e para o Estado
como um todo.

Neto (2009) destaca que embora ja& houvesse experiéncias anteriores da
pratica do orcamento participativo, ele comecou a ganhar destaque nacional a partir
do ano de 1989, com sua adocdo em Porto Alegre (RS), e a partir desse momento
tem aumentado consideravelmente o nimero de municipios que o abracaram. Dada
a sua longevidade e importancia relativa, a experiéncia de Porto Alegre ganhou
destaque nacional e internacional.

Esse destaque internacional se pode constatar pelo manual elaborado pela
Organizacdo das Nacdes Unidas/ONU, através do seu Programa das Nacodes
Unidas para os Assentamentos Humanos, contendo 77 perguntas frequentes sobre
0 orcamento participativo, onde neste reconhece que o orcamento participativo ndo é
apenas um processo que contribui positivamente para a boa governanca urbana.
Uma de suas caracteristicas mais importantes é vincular os processos democraticos
com resultados concretos e perceptiveis a curto-prazo. Eles se incorporam,
conforme o caso, aos servi¢gos basicos, habitacdo, centros de saude, infra-estrutura
educacional, etc. Essas melhorias nas condi¢cées de vida, particularmente entre os
pobres urbanos, sdo contribuicdes tangiveis e positivas para as Metas de
Desenvolvimento do Milénio em nivel local (ONU-HABITAT, 2004).

A organizacdo destaca ainda como outra caracteristica importante do
orcamento participativo € que ele é um processo regulado pelo tempo (geralmente
em ciclos anuais), por territorio fisico (normalmente os limites da cidade) e onde os
principais atores s&o o governo local e a sociedade civil. E que as contribuicdes do
orcamento participativo para otimizar a governanca urbana, em ordem de

importancia, sdo as seguintes: i) expansdo e aprofundamento da participacao; ii)
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aumento da eficacia; iii) sistema de prestacdo de contas qualitativamente diferente;
maior igualdade; vi) maior seguranca publica (ONU-HABITAT, 2004).

Diferentes pesquisas apontam na direcdo do aumento das experiéncias de
orcamento participativo em todo pais. Importantes administragdes municipais como,
por exemplo, Belém, Belo Horizonte, Campinas, Porto Alegre, Recife e Sdo Paulo,
vém direcionando seus esforcos no sentido de fortalecer e consolidar uma nova
forma de gestdo publica baseada nesse novo conceito (NETO, 2009).

Goldfrank (2006) ressalta que dentro de um periodo relativamente curto, de
1990 a 2005, o orgcamento participativo evoluiu drasticamente, passando de cerca de
uma duzia de cidades, principalmente no Brasil, para algo entre 250 a 2.500
localidades na América Latina.

Segundo dados apresentados pelo projeto Democracia Participativa,
constataram a existéncia de 194 experiéncias entre 2001 e 2004 no Brasil, tal como

mostra o grafico a seguir (NETO, 2009):

Grafico 1 - Evolucao das experiéncias de orgcamento participativo no Brasil
250 1
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200
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Gestoes

Fonte: Neto (2009) apud Linhares (2006)

Desde que foi inventado em Porto Alegre o orcamento participativo se
espalhou primeiramente pelo Brasil, depois para a América Latina e hoje esta
presente em todo mundo. Em 2008 ja havia mais de 100 cidades européias que

haviam adotado. Entre elas estdo grandes cidades como Sevilha na Espanha e
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diversos bairros das cidades da capital de Paris, Roma, Lisboa e Berlim
(SINTOMER; HERZBERG; ROCKE, 2008).

Segundo Neto (2009) apud Linhares (2006), o crescimento das experiéncias
de orcamento participativo no pais revela a mudanca que vem ocorrendo na cena
politica do pais. Um estudo realizado por Linhares (2006) demonstra a disseminacao
do orcamento participativo no Brasil. No inicio (gestdo municipal 1989-1992), as
experiéncias se concentravam nas regifes Sul e Sudeste; ja na Ultima gestéao
municipal analisada (2001-2004), houve uma disseminacao para as regides Norte,
Nordeste e Centro-Oeste, estando o orcamento participativo presente nas cinco
regides brasileiras

De acordo com Pires (2001), o crescimento da adesdo ao orgamento
participativo explica-se, em boa medida, pelo peculiar momento politico e econémico
gue a década de 1990 trouxe a realidade brasileira: a transicdo econémica e politica
iniciada no comeco dos anos 1980 fez virem a tona uma série de debilidades
estruturais e institucionais que colocou na ordem do dia a necessidade de reformas
estruturais e o revigoramento da agéo politica.

Para Wampler (2003), o orcamento participativo desperta motivacbes em
todas as partes envolvidas, seja para promover ou participar desse instrumento de
gestao que:

1 Governo local - implementa o orgamento participativo na tentativa de
conseguir uma distribuicdo mais equitativa dos escassos recursos, de promover um
aprendizado publico e de exercer uma gestao transparente.

1 Cidadaos - participam das reunifes porque desejam ter maior acesso
aos processos de decisdo, buscam informagbes na tentativa de ampliar o
conhecimento acerca do Governo e de suas responsabilidades e vislumbram a
possibilidade de alcangar uma melhor qualidade nos servi¢os publicos.

i Associacdo de moradores - quanto mais pessoas da regiao participar
das reunides, maior a probabilidade de conseguir beneficios; buscam aumentar a
rede de contatos e aliados e aproveitam a oportunidade de manter contato direto
com os secretarios de governo.

1 Organizacdes nao-governamentais (ONGs) - veem no or¢camento
participativo um mecanismo que possibilita o trabalho conjunto com cidadéos e

governos na tentativa de resolver os problemas sociais mais urgentes.
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1 Empreséarios - participam na tentativa de fomentar uma gestéo
transparente e reduzir a corrupcdo. Sao beneficiados também, na medida em que os
impostos sao usados com maior eficiéncia.

O quadro a seguir apresenta alguns dos principios e caracteristicas que
norteiam as varias experiéncias do orcamento participativo em cidades e estados da

Federacéo:
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Quadro 3 - Principios e Caracteristicas Gerais do Orgamento Participativo

1) participacdo aberta a todos os cidaddos sem nenhum status especial atribuido a
qualguer organizagio, inclusive as comunitarias;

Principios dos  |2) combinacdo da democracia direta e representativa. cuja dindmica institucional
processos de  [concede aos prdprios participantes a definicdo das regras internas
participagao:

3) alocacdo dos recursos para investimentos baseada na combinacdo de critérios gerais
e técnicos, ou seja, compatibilidade as decisdes dos participantes, critérios técnicos e
limites financeiros.

1) ter como base geografica uma divisdo territorial da cidade;

2) ter conselhos regionais deliberativos;

3) permitir modificag@es na sua esfera de competéncia, a qual deve aumentar a medida
que os conselhos se fortalecem;

4) todos os moradores da area de abrangéncia do conselho fazem parte do mesmo e o
elegem, tendo este que prestar contas de seus atos periodicamente;

5) os conselhos respeitardo a autonomia operacional da administragdo municipal;

Caracteristicas |6) Conselho Geral da Cidade tratard das questdes de toda a cidade e deliberard sobre o
fundamentais: |orgamento municipal;

7) as diversas entidades da sociedade civil atuardo no sentido de reforcar a participacgao
nas assembléias regionais;

8) os assuntos tratados nos conselhos devem ser de amplo conhecimento de todos os
moradores da regido;

9) deve ser resguardado o principio de fidelidade do representante ao representado;

10) deve existir nos conselhos a representacdo proporcional das posicies
diferenciadas;

1) guando as decisées dependerem de uma decisdo da Camara cabera aos conselhos
exXercer sua pressdo organizada.

2) definigdo do setor do governo no qual sera desenvolvido o OF;

3) descrigdo do ciclo do OP: reunido inicial para apresentacgdo, reunides regionais para
selecdo de prioridades, reunides intermediarias para confirmacgdo das escolhas,

Funcionamento: o . -
negociacdo entre Executivo e representantes da populacdo sobre a montagem da
proposta orcamentaria;
4) encaminhamento da proposta orgamentaria para a Camara Municipal;
4) prestacdo de contas publicas;
6) comissdes de fiscalizagdo e acompanhamento de obras.
. 1) critérios técnicos: demograficos, de caréncia territorial dos bens e dos senvicos
Critérios e P .
bt publicos e de preferéncia popular;
distributivos e 2 criténios b " delib 20 oublica:
técnicos: }u:r? er?ns asea ug na eliberacdo publica;
3) critérios de exeqiiibilidade.
1) decisdo e soberania popular materializada na nogdo de deliberacdo plblica;
2) decisdo sobre o conjunto do orcamento da prefeitura
Natureza: 3) prestacdo de contas e transparéncia para a efetivacdo do controle social das

decisdes;

4) Delimitagio de um processo de decisdo, por parte da sociedade e do Estado, de um
corpo de representantes especialmente eleitos para deliberar a alocagdo dos recursos.

Fonte: Sanchez (2002)

Para Albuquerque (2008), o orcamento participativo faz crescer em
importancia a participacdo popular na gestdo orcamentaria, uma vez que, pelo

menos presumivelmente, consignara justamente as grandes demandas sociais,
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levadas as assembléias populares, discutidas democraticamente e dotadas, por
essa raz&o, de maior legitimidade.

Giacomoni (2010) conclui que os interesses conflitantes e a desigual
distribuicAo dos recursos politicos entre o0s grupos sociais sao de dificlil
harmonizacdo exclusivamente pelo sistema administrativo publico. Assim, cabe a
este apoiar-se na base social e transforma-la, de objeto, em instancia executora do

planejamento.

2.2.3. Orgamento nas universidades federais brasileiras

A educacdo é um dos direitos sociais, juntamente com a saude, a
alimentacéo, o trabalho, a moradia, o lazer, a seguranca, a previdéncia social, a
protecdo a maternidade e a infancia, a assisténcia aos desamparados, garantidos no
art. 6° da Constituicdo Federal de 1988 (Brasil, 2001).

Esse direito social, a educacéo, aos cidadaos, segundo a Lei de Diretrizes e
Bases da educacdo (LDB), Lei n° 9.394, de 20 de dezembro de 1996 (BRASIL,
1996) imputa, tanto a familia quanto ao Estado, a obrigagdo com a promocao dessa
educacao, objetivando o pleno desenvolvimento do educando, sua preparacéo para
0 exercicio da cidadania e sua qualificacdo para o trabalho. O art. 55 dessa mesma
lei, LDB, estabelece que cabera a Unido assegurar, anualmente, em seu Orcamento
Geral, recursos suficientes para a manutencdo e ao desenvolvimento das
instituicées de educacao superior por ela mantidas.

De modo a garantir tal direito aos brasileiros, a Constituicdo Federal de 1988
assegura em seu art. 212, que a Unido aplicara, anualmente, na manutencdo e no
desenvolvimento da educagéo, nunca menos que 18% da receita de impostos; e 0s
estados, municipios e Distrito Federal, 25%, sendo que estes ultimos ndo poderao
levar em consideracdo a parcela da arrecadacéo de impostos transferida pela Unido
(BRASIL, 2001).

Em 2011, do total de gastos diretos do Governo Federal, R$
1.287.039.901.646,72, os gastos com o Ministério da Educacao foi na ordem de R$
44.491.731.189,55, ou seja, 3,46% do total dos gastos (PORTALTRANSPARENCIA,
2012).

Parte dessa aplicacédo dos recursos da Unido da receita dos impostos com a

educacado é destinada as Instituicbes Federais de Ensino Superior (IFES), pois, no
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Brasil, o financiamento dessas instituicbes depende fundamentalmente da
assisténcia do poder publico (subsidios), via orgamento, para a sua manutencao.
Outras fontes de financiamento para tais instituicbes vém sendo estudas,
principalmente, em funcdo das restricbes orcamentarias impostas pelos sucessivos
governos ao longo dos anos. Uma das alternativas diferenciadas de financiamento
seria a cobranca de taxas e anuidades (SOARES et al, 2009).

De acordo com Amaral (2003), o0 mecanismo que 0 governo utiliza para
financiar a educacédo superior € centrado na forma do financiamento incremental ou
inercial, no qual os recursos financeiros do ano anterior sdo tomados como base
para o orcamento de um determinado ano, com o novo valor definido unilateralmente
pelo governo.

A Unido destina as universidades federais os recursos que fazem parte do
Fundo Publico Federal. Tais recursos séo oriundos da sociedade e colocados a
disposicdo do Governo Federal para implementacéo das politicas publicas da Unido.
O Fundo Publico Federal brasileiro é constituido de recursos financeiros oriundos de:
1 - pagamento de impostos, taxas e contribui¢cdes; 2 - utilizacdo do patriménio; 3 -
realizacdo de servicos; - incluindo os financeiros; 4 - atividades agropecuarias e
industriais; 5 - transferéncia entre governos; 6 - operacdes de créditos; 7 - alienacao
de bens; 8 - amortizagcdo de empréstimos, como multas e juros de mora; e 9 -
recursos advindos das privatizacdes. Esses recursos do Fundo Publico Federal sdo
divididos em receitas correntes e receitas de capital (AMARAL, 2003).

Soares et al (2009, apud Vahl, 1992) afirmam que héa trés formas dos
recursos publicos serem direcionados as instituicdes federais de ensino superior -
IFES: A primeira € a contribuicdo direta para as IFES, com o objetivo de cobrir parte
de seus gastos, representando entdo uma parcela do orcamento nacional global. A
segunda forma seria pelo financiamento para programas especificos, com a
destinacéao de determinados impostos para tal fim. Uma ultima forma de materializar
aportes de recursos publicos para as IFES seriam os programas de assisténcia
direta aos estudantes, como bolsas de estudo, auxilio habitacdo, auxilio
alimentacdo, livros e material didatico.

Para Freitas et al (2005), existem trés fontes de recursos nas universidades
federais: A primeira sdo as receitas governamentais provenientes da Unido.
Verificou-se que a média dessas receitas corresponde a 88,02% do total da IFES

brasileiras em 2004. A segunda sdo os convénios, podendo ser de carater federal,
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estadual ou municipal. Cada universidade procura o maior numero possivel de
convénios, pois é uma forma permitida pela legislagdo para complementar a receita.
Essa fonte é a segunda maior em todas as universidades federais. Em média a
receita com convénios corresponde a 7,41% do total das fontes de recursos. A
terceira e Ultima fonte relevante para as universidades federais sao as receitas
proprias. Essa receita deriva da necessidade das universidades em complementar
0S recursos para manter-se. Existem varias formas de a universidade captar
recursos, dentre elas estdo: as taxas, aluguéis, arrendamentos, comercializacao de
bens, consultoria, projetos de cooperacdo com entidades publicas e privadas, cursos
de extensdo e especializacdo, realizacdo de concursos publicos, dentre outros. Em
média 4,57% do total das fontes de recursos das universidades federais provém das
receitas proprias.

O Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo (MPOG) repassa 0s
recursos ao Ministério da Educacdo, que se encarrega de determinar o montante
destinado ao pagamento de pessoal, a manutencdo e aos investimentos das
universidades federais. Em um segundo momento, para a distribuicdo dos recursos
entre as IFES, o MEC utliza metodologias baseadas no mecanismo de
financiamento por férmulas, no qual se verificam expressdes mateméaticas que
contém variaveis/indicadores das necessidades de manutencdo e de desempenho
de cada IFES (AMARAL, 2003).

Pires (2005) complementa dizendo que, o processo que determina o
orcamento global e individual para a manutencéo e investimentos das universidades
federais € composto por trés fases distintas: Na primeira, o MEC estabelece um
Atetoo gl obal de recursos que ser §eqguaEs
o orcamento global é distribuido de acordo com as regras previamente estabelecidas
pelo modelo da Associacdo Nacional dos Dirigentes das Instituicbes Federais de
Ensino Superior (ANDIFES), sendo definidos, assim, os orgamentos individuais. Na
terceira, orcamentos individuais sdo informados as universidades, através de limites,
que elaboram as suas propostas orcamentérias internas de acordo com as suas
estratégias, em seguida procedem a alocacdo dos recursos por elemento de
despesa, devolvendo-as entdo ao MEC, que por sua vez consolida todas as
propostas das suas unidades orcamentarias relativa ao exercicio seguinte e

encaminha para o MPOG.

t
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Segundo Amaral (2003), até 1994 ndo se conhecia a metodologia utilizada
pelo MEC para a distribuicdo dos recursos do Tesouro para as despesas de
manutencdo e investimento das IFES. A partir desse mesmo ano, o MEC, em
esforco conjunto com a ANDIFES, desenvolveu um modelo para distribuicdo dos
recursos orcamentarios com as caracteristicas do financiamento por formulas com
base no modelo holandés, que valorizava indicadores de produtividade individual e
procurava desenvolver uma cultura institucional nas IFES pela melhoria dos seus
indicadores.

O modelo desenvolvido pela ANDIFES foi reformulado em 1999 com base no
modelo inglés de financiamento do ensino superior, incluindo como caracteristica a
divisdo de duas vertentes: A primeira com as atividades de ensino e a segunda com
as de pesqguisa. O Aconceito de produt.
Porém, havia criticas a esse modelo, e elas giravam em torno da falta de
caracteristicas, como o tamanho e os perfis diferenciados das instituicbes e a
auséncia de indicadores de qualidade (MARINHO, 1999; AMARAL, 2003).

Fernandes et al (2009, apud AMARAL, 2003) acrescentam que em 2006 o
MEC desenvolveu, mais uma vez em conjunto com a ANDIFES e agora também
com o Férum de Pro-Reitores de Planejamento e Administracdo das IFES
(FORPLAD), e passou a adota-la, uma Matriz de Alocacdo de Recursos Or-
camentarios. Essa nova metodologia, com base na qual passou a ser chamada de
Matriz ANDIFES, previa o financiamento das IFES em duas partes: A primeira no
Orcamento de Manutencdo i subdividido em Parcela de Manutencdo Basica
(relacionada as despesas correntes) e Parcela de Qualidade e Produtividade
(considerando aspectos qualitativos); e a segunda no Or¢camento de Investimento i
subdividido em Parcela de Equalizacdo (relacionada a infra-estrutura) e Parcela de
Politicas Publicas e Expanséo do Sistema Federal de Ensino Superior (relacionada
as politicas publicas do governo).

De acordo com Pires (2005), a concepcgao geral do modelo da ANDIFES para
distribuicdo do orcamento as IFES se fundamenta no nimero de alunos equivalentes
das institui¢des.

O aluno equivalente é o principal indicador (90%) utilizado para fins de analise
dos custos de manutencao das universidades, nas rubricas referentes ao orcamento

de Outros Custeios e Capital (OCC). O calculo deste indicador foi objeto de estudos

\
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realizados pela Secretaria de Educagéo Superior (SESu), do MEC, e a Comisséo de
Modelos da ANDIFES (SESu, 2005)

O calculo do aluno equivalente para cada universidade integra quatro
indicadores parciais, referentes as atividades educacionais nos seguintes niveis:
Graduacao, Mestrado, Doutorado e Residéncia Médica. Cada nivel tem uma formula
especifica para o calculo do seu aluno equivalente (SESu, 2005):

1 Célculo do Aluno Equivalente para a Graduacdo: O numero de
estudantes da graduacdo é convertido em numero equivalente de estudantes de

tempo integral, através da seguinte férmula:

Nfte,;, = {[Nm x Dx(1+R)]+ H%}«: D]} x BT x BFS x PG

Onde,

Nftee) = Nimero de alunos equivalentes (graduacao);
N i) = Namero de diplomados;

D = Durag&o média do curso (tabela 15);

R = Coeficiente de retencéo (tabela 15);

N = Numero de ingressantes;

BT = Bénus por turno noturno = 1,15

BFS = Bénus por curso fora de sede = 1,10;

PG = Peso do Grupo (tabela 15).

1 Célculo do Aluno Equivalente para o Mestrado: Considera-se que
um ano e meio dos dois anos (tempo padréo considerado pela CAPES) de mestrado
sao dedicados a cursar disciplinas, ou seja, 3/4 (0,75) da populacao de estudantes

de mestrado entram como encargo docente, ndo de pesquisa.

Nftemy = NM x fMD x PG
Onde,

Nfteo) = Numero de alunos equivalentes (mestrado);

NM = Numero de alunos matriculados efetivos do mestrado;
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fMD = Fator de tempo dedicado a cursar disciplinas no mestrado = 0,75;

PG = Peso do Grupo (tabela 15).

1 Célculo do Aluno Equivalente para o Doutorado: Considera-se que
um ano e meio dos quatro anos (tempo padrdao considerado pela CAPES) de
doutorado sdo dedicados a cursar disciplinas, ou seja, 3/8 (0,38) da populacdo de

estudantes de doutorado entram como encargo docente, ndo de pesquisa.

Nftepy = ND x fDD x PG
Onde,
Nftep) = Nimero de alunos equivalentes (doutorado);
ND = Numero de alunos matriculados efetivos do doutorado;
fDD = Fator de tempo dedicado a cursar disciplinas no doutorado = 0,38;

PG = Peso do Grupo (tabela 15).

1 Célculo do Aluno Equivalente para a Residéncia Médica: Os alunos
de residéncia médica sédo considerados integralmente, jA que geram encargo

docente durante toda a duracéo do curso.

Nftery = NMRM
Onde,
Nfter) = Nimero de alunos equivalentes (residéncia);

NMRM = Numero de alunos matriculados nos programas de residéncia médica.
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Tabela 15 - Grupos de Cursos, Peso de Grupos, Areas de Conhecimentos e Fator de Retengio

Grupo ngl? F:?D Area Descricio da Area ;;r;;i: [l"':::::;;;

Al 45 CS1  [Medicina 0,0650 6
CS52  |Veterinaria, Odontologia e Zootecnia 0,0650 5

CET |Ciéncias Exatas e da Terra 0,1325 4

CB Ciéncias Bioldgicas 0,1250 4

ENG  |Engenharia 0,0820 5

AZ 2 TEC |Tecndlogos 0,0820 3
CS3  |Mutrigdo e Farmaria 0,0660 5

CA Ciéncias Agrarias 0,0500 5

Bl2 Bacharelado Interdisciplinar 0,1000 3

CEZ |Ciéncias Exatas - Computacio 0,1325 4

CE1 |Ciéncias Exatas - Matematica e Estatistica 0,1325 4

CSC  |Arquitetura e Urbanismo 0,1200 4

AJ 1,5 A Artes 0.1150 4
M Masica 0.1150 4

CS4  |Enfermagem, Fisiot., Fonoaud. e Educ. Fisica 0.0660 5

BI3 Bacharelado Interdisciplinar 0.1000 3

CSA  |Ciéncias Sociais Aplicadas 0,1200 4

CSB |Direito 0.1200 5

LL Linguisticas e Letras 0.1150 4

Ad 1 CH  |Ciéncias Humanas 0,1000 4
CH1  |Psicologia 0.1000 5

CH2 |Formacio de Professor 0.1000 4

Bl4 Bacharelado Interdisciplinar 0,1000 3

Fonte: SESu (2005)

Na tabela 15 sdo mostrados os dados que

subsidiam as formulas

apresentadas anteriormente para os calculos dos alunos equivalentes de graduacdo,

mestrado e doutorado realizado pelo MEC.

Sendo assim, o calculo final do Aluno Equivalente de cada universidade é o

resultado da soma de todos os alunos equivalentes dos diversos niveis de

escolaridade existente na educacdo superior brasileira, graduacdo, mestrado,

doutorado e residéncia médica, como representado logo abaixo (SESu, 2005):

Nfte =Nftee + Nftew + Nftep) + Nfter)

A partir do célculo do Aluno Equivalente é possivel descobrir a parcela

decimal de participacdo de cada universidade dos recursos de Outros Custeios e

Capital - OCC a ser distribuido pelo MEC ao conjunto de universidades. Para tanto,

é aplicado a seguinte formula:
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Onde,

PNfte = Participacéo da IFES no total de alunos equivalentes do conjunto de todas
as IFES:

Nfte = Total de Alunos Equivalentes da IFES;

x Nfte = Total de Alunos Equivalentes do conjunto das IFES.

A Matriz ANDIFES serve de base para a distribuicdo do orgamento de Outros
Custeio e Capital (OCC) as IFES, porém, existem outras recursos que Sao
necessarios para atendimento da manutencdo e o desenvolvimento dessas
instituicbes, como por exemplo, o pagamento do Pessoal Ativo e Inativo. Nas tabelas
16 a 20 sédo apresentados os valores destinados a cada uma das 59 IFES, por
regido, indicados no Projeto de Lei Orcamentaria Anual de 2012. Nessas tabelas
constam os valores destinados as despesas com 0 pagamento de pessoal (ativos,
aposentados e pensionistas), custeio para a manutencdo das atividades e
investimento em infraestrutura, além do total dessas despesas e o percentual

correspondente a cada IFES em relacdo as outras da sua regido:

Tabela 16 - Tetal do orgamento indicado ne PLOA de 2012 as IFES da regido Sul

PESSOAL PESSOAL TOTAL PLOA

IFES | UF ATIVO INATIVO CUSTEIO  [INVESTIMENTO 2012 %
FURG | RS 224 594 179 73.043.903 51.227 110 52239.006] 401104198 6,45%
UFCSPA | RS 39 609 262 9.902.799 17 457 117 12420 976 79390 154  1,28%
UFPeL | RS 324 572.681]  110.458 860 62 655 594 25932134| 523619269 8,42%
UFPR | PR 672.073.679] 272081622 206898690 28787 510] 1179.841501| 18,97%
UFRGS | RS 912170.393] 355235720  176.035149 37.921526] 1481362788 23,82%
UFSC | SC 652028 508] 220493998  186.265 872 45662268 1104450 646| 17,76%
UFSM | RS 534 346 652] 195826 183 94 816.793 40138600 865128228 13,91%
UNIPAMPA | RS 84 435 693 7.800 26543 587 37.382676] 148369756 2,39%
UTFPR | PR 291.331.102 34 579.997 75.701.036 35.082461]  436.694.596] 7,02%
TOTAL 3.735.162.149] 1.271.630.882]  897.600.948]  315.567.157] 6.219.961.136] 100,00%)

Fonte: ANDIFES (2011)

As nove IFES da regido Sul, apresentadas na tabela 16, representam 18%
dos recursos disponibilizados pelo MEC a essas instituicdes. Dessas nove, seis
estdo localizadas no estado do Rio Grande do Sul (RS), e essas correspondem a

56% de todo o recurso destinado a essa regido. Da mesma forma que também para
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apenas trés (UFRGS, UFPR e UFSC) dessas nove sdo destinados 60% dos

recursos.

Tabela 17 - Total do orgamente indicado no PLOA de 2012 as IFES da regido Sudeste

PESSOAL PESSOAL TOTAL PLOA

IFES UF ATIVO INATIVO CUSTEIO INVESTIMENTO 2012 Yo
CEFET-MG | MG 169.943.173 35.202.800 47.449.609 18.950.048 261.545630( 2,16%
CEFET-RJ || RJ 164 .535.136 56.139.542 36.487.802 10.003.471 257.165.951 2,12%
UFABC 5P 76.912.937 96.199 64.362.384 §1.159.385 222530905 1,84%
UFES ES 411.184.722 121.893.998 130.637.270 26.261.135 689.977.125)  5,70%
UFF RJ 931.851.710 364725998 169.769.033 57.573.871 1.623.920.612) 12,58%
UFJF MG 295.603.081 99.046.509 130.198.823 81.547.635 606.396.048) 5,01%
UFLA MG 131.831.810 27.896.998 37.826.886 19.397.451 216.955145(  1,79%
UFMG MG 922.850.315 359494 319 232.441.074 §9.526.108| 1.604.311.816| 13,25%
UFOP MG 172.934.919 34.335.997 55.931.670 15.215.132 278417718 2,30%
UFRJ RJ 1.5675.043.812 657.799.993 389.965.790 £5.936.308| 2.678.748.908| 2212%
UFRRJ RJ 310.786.866 90.739.993 47.917.579 25.551.374 474 995817  3,92%
UFSCar | SP 264.970.773 51.152.998 hG.741.827 9.431.532 384.297130)  3A7T%
UF5J MG 102.018.232 9.831.798 33.830.728 19.593.847 1656.274.605)  1,36%
UFTM MG 117.848.600 32.979.198 29.892.643 18.948.850 199.669.491 1,65%
UFu MG 415.265.273 113.857.997 111.172.192 40.229.534 680.524.996|  5,62%
UFV MG 418.503.295 125.257.198 92.300.352 27.791.095 663.651.940|  5,48%
UFVJM MG 66.272.991 5.146.999 23.283.383 29528348 124.231.721 1,03%
UNIFAL | MG 74 535757 13.980.999 21.081.986 4 672 648 114.271.390)  0,94%
UNIFEI MG 92.138.346 20.850.998 20.347 485 15.130.155 148.466.964| 1,23%
UNIFESP | SP 326.369.0M 70.869.981 70.840.126 47.450 486 5156.529.664| 4,26%
UNIRIO RJ 172.538.905 60.420.997 46.866.919 21.343.160 301.169.981 2,49%
TOTAL 7.193.939.924| 2.351.721.519| 1.851.350.541 115.241.573] 12.112.253.557| 100,00%

Fonte: ANDIFES (2011}

A tabela 17 mostra que a regido Sudeste concentra 0 maior numero de IFES

e também o maior volume de recursos destinados a essas instituicdes (33%). No

total sdo 21 IFES, sendo que destas, 12 (pouco mais que 50%) estdo localizadas no

estado de Minas Gerais. Esse € inclusive o estado que possui 0 maior numero

dessas instituicdes. Porém, o total de recursos destinados a essas IFES, de Minas

Gerais, representa um pouco mais de 40% do total dos recursos dessa regido.

Observa-se, ainda, que para apenas trés instituicbes (UFRJ, UFMG e UFF) séo

destinados quase 50% dos recursos.
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Tabela 18 - Total do orgamento indicado no PLOA de 2012 as IFES da regido Centro-ceste

PESSOAL PESSOAL TOTAL PLOA

IFES UF ATIVO INATIVO CUSTEIO  (INVESTIMENTO 2012 Ya
UFG GO 552.796.803 191.164.998 106.641.916 34.319.229 884922 946 25,16%
UFGD MS §8.564.452 2.339.999 25.112.495 8.261.562 124 276.508|  3,53%
UFMS MS 272.914.530 74.229.998 79.609.988 17.827.598 444 782114 12,65%
UFMT MT 351.942.739 98.865.628 88.167.530 25094 457 564.070.354( 16,04%
UnB DF 739.583.914 200.849.958 479.625.906 79.265.646) 1.499.345.464]) 42,63%

TOTAL 2.005.802.438) 367.450.621 179.357.835 164.768.492|  3.517.399.386| 100,00%|

Fonte: ANDIFES (2011}

A regido Centro-oeste € representada por cinco IFES, e 0s recursos

destinados a essas representam 10% do total dos recursos disponibilizados pelo

MEC a essas instituicdes. E também a regido que possui 0 menor nimero de IFES

por regido. Sao destinados a duas (UnB e UFG) dessas cinco IFES quase 70% de

todos os recursos dessa regiao.

Tabela 19 - Total do orgamento indicado no PLOA de 2012 as IFES da regido Nordeste

PESSOAL PESSOAL TOTAL PLOA

IFES UF ATIVO INATIVO CUSTEIO INVESTIMENTO 2012 %
IFBA BA 25.990.066 12.000 25.640 467 65.882.255 117.524.788) 1,22%
IFMA MA 133.881.383 24.251.997 63.657.853 46.059.747 267.850.980( 2,79%
UFAL AL 346.859.308 124.929.993 79.363.269 21.704.379 572.856.954|  5,97T%
UFBA BA f07.356.942 307.403.328 1569.491.395 31.822.006| 1.206.073.671 12,57%
UFC CE 74.178.031 318.859.998 139.205.988 60.639.119|  1.292.883.136 13,47%
UFCG PB 291.329.411 69.309.998 63.276.762 24.696.599 448.612.800( 4,67%
UFERSA RN 92.645.822 22.879.998 25.154 395 16.527.945 169.208.160| 1,66%
UFMA MA 306.000.843 112.319.998 63.484.833 33.530.134 515.335.808| 5,37%
UFPB PB 750.798.686 291.882.996 114.998.065 33.047.007|  1.180.726.754( 12,41%
UFPE PE 682.374.851 250.926.783 166.147.363 66.621.965| 1.155.070.962( 12,03%
UFPI Pl 309.992.976 84.208.997 94.063.632 20.957.338 509.222.943] 531%
UFRB BA 79.069.786 987.999 27.996.994 11.821.166 119.875.945| 1,25%
UFRN RN T02.666.968 277.669.997 135.645.792 50.409.343| 1.166.392.100( 12,15%
UFRPE PE 256.698.773 80.837.999 48.131.924 18.444 238 404. 112,934 4,21%
UFS SE 244 526 628 63.569.998 57.703.056 29.953.364 395.753.046) 412%
UNIVASF PE:A 49234 807 114.399 16.297.928 §.529.347 76.176.481) 0,7%%
TOTAL 5.753.605.311|| 2.030.166.483 1.271.259.716 542.645.952| 9.597.677.462( 100,00%

Fonte: ANDIFES (2011)

A regido Nordeste é a que possui 0 segundo maior numero, 16, de IFES e a

que também é destinado o segundo maior volume de recursos pelo MEC a essas

instituicoes, representando 28% dos recursos de todas as regides. Percebe-se que a

distribuigdo das instituicdes por estado € homogénea, BA e PE trés em cada, sendo

gue nesse ultimo uma é interestadual, pois, por mais que possua sede em PE possui

campi na BA e em PI; MA, PB e RN duas em cada, e uma em cada outro estado. No
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entanto, em apenas cinco (UFC, UFBA, UFPB, UFRN e UFPE) das 16 estédo
concentrados pouco mais de 70% dos recursos do MEC destinados a essa regio.

Tabela 20 - Total do orgamento indicado no PLOA de 2012 3s IFES da regido Norte

PESSOAL PESSOAL TOTAL PLOA

IFES UF ATIVO INATIVO CUSTEIO INVESTIMENTO 2012 Yo
UFAC AC 140.900.515 40.719.999 33.652.977 16.792.347 232.065.838( 10,07%
UFAM AM 260.725.545 62 642 998 T7.722.610 19.222 619 420.313.772( 18,25%
UFPA PA 609.116.016 172424 996 163.122.000 50.575.562 985236574 42,7T%
UFRA PA 82.584 491 21.353.197 26.122 861 22.430.650 162.491.199|  6,62%
UFRR RR 68.093.573 3.665.998 30.428.380 8.252.822 110,440,773  4,79%
UFT TO 99.374 484 607.099 44 .897.347 11.481.670 186.360.600)  6,79%
UNIFAP | AP 41.634.324 1.715.999 26.444 372 9.327.624 79.122.313]  3,43%
UNIR RR 103.329.687 15.830.999 29.678.248 18.784.730 167.623.664| 7,28%
TOTAL 1.405.758.635 318.961.285 422.068.795 156.868.024)  2.303.656.739| 100,00%

Fonte: ANDIFES (2011}

Mesmo ndo sendo a regido que possui o0 menor numero de IFES (oito contra

cinco da regido Centro-oeste) € a que recebe o menor volume de recursos pelo MEC

destinados a essas instituicbes (sete por cento) do total de recursos de todas as

regides. Percebe-se, ainda, uma concentragdo de um pouco mais de 70% em
apenas trés (UFPA, UFMA e UFAC) das IFES de todos os recursos destinados a

essa regiao.
A publicacdo do Decreto n° 7.233, de 19 de julho de 2010 (BRASIL, 2010), em

seu art. 4°, estabelece que o Ministério da Educacédo devera observar a matriz de

distribuicdo para a alocagéo de recursos destinados a despesas classificadas como

OCC no momento da elaboracdo das propostas orcamentarias anuais das

universidades federais. No paragrafo primeiro do mesmo artigo, diz que:

A matriz de distribuigdo sera elaborada a partir de parametros definidos por
comissdo paritaria, constituida no ambito do Ministério da Educacéo,
integrada por membros indicados pelos reitores de universidades federais e

por aquele Ministério.

Ainda no artigo 1°, § 2°, do Decreto n°® 7.233, de 19 de julho de 2010 (BRASIL,

2010), estabelece novos critérios que deverdo ser levados em consideracdo na

definicdo dos parametros, séo eles:

| 7 o ndmero de matriculas e a quantidade de alunos ingressantes e
concluintes na graduacao e na pés-graduacdo em cada periodo;
II'i a oferta de cursos de graduacéo e pos-graduacdo em diferentes areas
do conhecimento;
Il T a producdo institucionalizada de conhecimento cientifico, tecnologico,
cultural e artistico, reconhecida nacional ou internacionalmente;
IV o nimero de registro e comercializacdo de patentes;
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V i a relacdo entre o numero de alunos e o numero de docentes na
graduacédo e na pos-graduagéo;

VI 7 os resultados da avaliacdo pelo Sistema Nacional de Avaliacdo da
Educacao Superior i SINAES, instituido pela Lei n° 10.861, de 14 de abril
de 2004;

VIl 7 a existéncia de programas de mestrado e doutorado, bem como
respectivos resultados da avaliacdo pela Fundacdo Coordenacdo de
Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior i CAPES; e

VIII 7 a existéncia de programas institucionalizados de extenséo, com
indicadores de monitoramento.

2.2.3.1. O Impacto do REUNI nas IFES

Em 24 de abril de 2007 foi publicado o Decreto n° 6.096 (BRASIL, 2007) que
Institui o Programa de Apoio a Planos de Reestruturacdo e Expansdo das
Universidades Federais (REUNI).

Paula (2009) destaca que logo no artigo segundo, o referido decreto prevé as
diretrizes, as quais, por sua vez estabelecem, mais precisamente, as condicdes de

reestruturacao das universidades publicas federais:

I 7 reducdo das taxas de evaséo, ocupacado de vagas ociosas e aumento de
vagas de ingresso, especialmente no periodo noturno;

II'T ampliacdo da mobilidade estudantil, com a implantagcdo de regimes
curriculares e sistemas de titulos que possibilitem a construcao de itinerarios
formativos, mediante o aproveitamento de créditos e a circulacdo de
estudantes entre instituicdes, cursos e programas de educacao superior;

Il i revisdo da estrutura académica, com reorganizacdo dos cursos de
graduagdo e atualizacdo de metodologias de ensino-aprendizagem,
buscando a constante elevacéo da qualidade;

IV i diversificacdo das modalidades de graduacdo, preferencialmente néo
voltadas a profissionalizagéo precoce e especializadas;

Vi ampliacé@o de politicas de incluséo e assisténcia estudantil;

VIi articulagdo da graduagdo com a pos-graduacao e da educagédo superior
com a educacdao basica (BRASIL, 2007).

No artigo terceiro do Decreto n° 6.096, de 24 de abril de 2007 (BRASIL,
2007), o Governo sinaliza que o MEC destinara ao REUNI os recursos financeiros,
que serdo reservados a cada universidade federal, na medida da elaboracao e
apresentacao dos respectivos planos de reestruturacdo, a fim de suportar as
despesas decorrentes das iniciativas propostas, especialmente, no que diz respeito
a:

I T construcdo e readequagdo de infra-estrutura e equipamentos
necessarios a realizacéo dos objetivos do Programa;

II' T compra de bens e servicos necessarios ao funcionamento dos novos
regimes académicos; e

Il 7 despesas de custeio e pessoal associadas a expansdo das atividades
decorrentes do plano de reestruturacéo.



60

Para Araujo (2011), o REUNI é apresentado pelo Governo Federal como uma
das principais acdes visando a ampliacdo de acesso e permanéncia nas
universidades publicas. Declara ainda que o Programa é o resultado de um conjunto
amplo de acbes que corporificam a reforma universitaria, em curso, desde o
Governo do ex-presidente Luis Inacio Lula da Silva.

Segundo Rodrigues (2011), tem como objetivo a ampliagdo do acesso a
educacao superior, no nivel de graduacéao, pelo aproveitamento da estrutura fisica e
de recursos humanos existentes nas universidades federais.

De acordo com Araudjo (2011), o que se configura como o eixo central do
REUNI é a expansao, que visava a oferta do ensino superior para, pelo menos, 30%
da populacao na faixa etaria dos 18 aos 24 anos, até o periodo final de vigéncia do
Plano (2012). Acredita que o Programa se pauta pelo diagnoéstico da limitada
participacdo na oferta de vagas no ensino superior por parte das instituicoes
publicas federais, na qual ha o expressivo predominio da iniciativa privada.

Soares et al (2009) acrescentam que o REUNI é uma acédo integrante do
Plano de Desenvolvimento da Educacdo (PDE) e foi criado devido ao
reconhecimento estratégico das universidades i em especial do setor publico i para
o desenvolvimento econémico e social do pais. Destacam ainda que com o REUNI,
0 Governo Federal adotou uma série de medidas a fim de retomar o crescimento do
ensino superior publico, criando um programa multidimensional e, ao mesmo tempo,
académico, politico e estratégico. Acrescenta que os efeitos da iniciativa podem ser
evidenciados pelos expressivos numeros da expansao, tanto pelo numero de vagas
como pela infra-estrutura, iniciada em 2008 e prevista para concluir-se em 2012, e
pela oportunidade que representa para a reestruturacdo académica com inovacao
que significarq, segundo o autor, em curto prazo, uma verdadeira revolugdo na
educacao superior publica do pais.

As medidas adotadas pelo Governo Federal para reestruturar, e
principalmente expandir, as universidades federais na busca do aumento da oferta
de vagas ao ensino superior, promoveu um crescente numero de novas instituigoes,

conforme grafico 2 a seguir (REUNI, 2012):



61

Grafico 2 - Nomero de universidades federais no Brasil
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Fonte: REUNI (2012)

Porém, Araujo (2011) pondera que o REUNI foi publicado por decreto, e este
€ um ato administrativo utilizado pelo poder executivo, 0 que sinalizou a
unilateralidade na tomada de decisdo e na iniciativa para implantacdo do Programa,
considerando que o decreto dispensa apreciacdo e aprovacdo no Congresso
Nacional. Além disso, ndo houve uma discussdo ampla com a comunidade
universitaria e nao universitaria acerca da concepcao, dos principios e das diretrizes
e metas elencadas no Programa, bem como da repercusséo direta na conformacao
institucional das IFES.

O Governo sinalizou que as universidades que aderissem ao programa
receberiam o compromisso de uma suplementacdo na dotacdo orgcamentaria e
abertura de vagas para a contratacdo de servidores técnico-administrativos e
docentes (LEDA; MANCEBO, 2009).

Segundo Medeiros (2010), apesar do MEC indicar que a adesao seria um ato
facultativo a cada universidade, resguardada a autonomia institucional, diante do
guadro de escassez de recursos financeiros, materiais e humanos, nenhuma
universidade se disp6s a recusar a oportunidade de receber investimentos e vagas
de pessoal para recompor 0s seus quadros funcionais.

A adesdo ao REUNI por parte das IFES se deu mediante um contrato de
gestdo, com a pactuacdo de metas assumidas pelas instituicdes. As primeiras
proposicoes foram submetidas a apreciacdo dos reitores em reunido realizada pelo
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MEC. Devido ao fato de que a concepc¢ao e a elaboragdo do Programa néo foram
objeto de discusséo pela comunidade universitaria internamente em cada IFES; ao
contrario, ele foi concebido por técnicos do MEC e apreciado por Reitores, essa
unilateralidade na concepcdo e implementacdo do Programa motivou intensos
protestos do movimento estudantil e das entidades de representacédo docente. De
modo a promover a adesdo por parte das universidades no periodo de implantagédo
do Programa, o MEC realizou uma intensa campanha junto as IFES, que a despeito
de resisténcia e desconfianca inicial de algumas universidades, a adesdo acabou
acontecendo de forma macica (ARAUJO, 2011).

Araljo e Pinheiro (2010) acrescentam que a contrapartida do MEC
correspondente ao acréscimo de recursos no orcamento das instituicbes, seria
liberada gradativamente ao longo de cinco anos condicionado a capacidade
orcamentéria do Ministério e ao cumprimento das metas pactuadas.

A tabela 21 mostra o0s investimentos do Governo com as Acdes

Orcamentarias correspondentes ao REUNI:

Tabela 21 - Gastos do Governo Federal com o REUNI

Ano Valor

2008 RE36.781.775,72
2009 RE 474 311883 .67
2010 RE% 1.090.756.020 28
2011 RE 1.495.009.323 13
2012 RE 654 119366 41
Total R$ 3.750.978.369,1

Fonte: PORTALTRANSPARENCIA (2012)

2.3. SUMARIO DO REFERENCIAL TEORICO

Os quadros 4 a 6 apresentam uma sintese do referencial teérico abordado no
presente estudo.
No quadro 4 sdo apresentadas as principais fontes utilizadas na elaboracéo

do referencial tedrico a respeito das universidades que séo objeto deste estudo:



Quadro 4 - Sintese do Referencial Tedrico (1)

ASSUNTO

DESCRICAO

FONTE

UFRJ

Histdria & Mumeros

Decreto n® 14.343/20

Lei n® 452/37

Decreto n® 21.321/46

Lei n® 4.831/65

Decreto n® 60.455-A/67

UFMG

Histdria & Mumeros

Lei Est. M° 956/27

Lei n® 971/4%

Lei n® 4.759/65

UFRGS

Histdria e Mameros

Decreto Est. N® 5.758/34

Lei n® 1.166/50

Lei n® 1.254/50

Lei n® 5.540/68

Fonte: Autor
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O sumaério do referencial teérico no que tange o Orcamento Publico e suas

caracteristicas estdo apresentados no quadro 5:
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E o quadro 6 completa o sumario do referencial tedrico apresentando as
principais fontes consultadas a respeito do Orgcamento Participativo, Orgcamento nas
IFES e 0 REUNI:



