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Resumo

Esta pesquisa tem como objetivo geral elaborar um modelo de avaliagdo de desempenho visando a diminuicéo de alteracBes
orcamentarias de uma prefeitura municipal. Para isso, realizou-se uma pesquisa descritiva, com abordagem qualitativa-quantitativa,
utilizando-se da metodologia Multicritério de Apoio & Decisdo-Construtivista (MCDA-C) para o desenvolvimento do modelo. Com
base em entrevistas semiestruturadas, foram identificados 41 EPAs, os quais foram agrupados em 5 éareas de preocupacdo. Com base na
percepcdo do decisor, a érea de “ Plangjamento” foi a escolhida para dar continuidade na pesquisa e descritores foram construidos. A
metodol ogia proporcionou o desenvolvimento um modelo personalizado de apoio a decisdo, que culminou na identificagdo de 34
descritores, os quais traduzem as preocupacdes e necessidades do decisor. O desempenho do municipio foi avaliado em 43 pontos e,
para aperfeicoé-|0, agdes foram sugeridas para alguns critérios, as quais permitiram que o perfil de desempenho fosse elevado para 79
pontos. Em linhas gerais, 0 modelo construido possibilitou a defini¢éo das prioridades orgamentérias por parte do decisor, contando
agora com uma base solida para a tomada de decisOes, levando em consideragdo os aspectos relevantes e especificos do contexto
identificado.

Palavras-chave: Avaliagdo de Desempenho. Orgamento Publico. Municipio.
Abstract

This research has the general objective of developing a performance evaluation model aimed at reducing budgetary changesin a city
hall. To this end, a descriptive research was carried out, with a qualitative-quantitative approach, using the Multicriteria Decision
Support-Constructivist (MCDA-C) methodology to develop the model. Based on semi-structured interviews, 41 EPAs were identified,
which were grouped into 5 areas of concern. Based on the decision maker's perception, the area of "Planning” was chosen to continue
the research and descriptors were constructed. The methodology enabled the development of a personalized decision support model,
which culminated in the identification of 34 descriptors, which reflect the concerns and needs of the decision maker. The municipality's
performance was evaluated in 43 points and, to improve it, actions were suggested for some criteria, which alowed the performance
profile to be raised to 79 points. In general terms, the model constructed allowed the decision maker to define budgetary priorities, now
having a solid basis for decision making, taking into account the relevant and specific aspects of the identified context.

Keywords: Performance Evaluation. Public Budget. Municipality.



AVALIA(;AO~ DE DESEMPENHO COMO ESTRATE’ZG!A PARA REDUZIR AS
ALTERACOES ORCAMENTARIAS DE UM MUNICIPIO CATARINENSE

1INTRODUCAO

Para atender ao bem comum, o Estado realiza gastos financiados pela sociedade, que
retorna como bens e servigos publicos (Scheren; Machado; Oro, 2024; Caminha et al., 2024;
Soares et al., 2022; Crepaldi; Crepaldi, 2013; Pires; Motta, 2006). Nesse contexto, a gestao
publica exerce a funcdo alocativa, visando a otimizag¢do dos recursos (Costa et al., 2015). O
or¢camento publico € o principal instrumento para planejar receitas e despesas, refletindo os
interesses da sociedade por meio dos gestores publicos (Scheren; Machado; Oro, 2024;
Caminha et al., 2024).

No Brasil, a Constitui¢do de 1988 instituiu o sistema de planejamento ptblico composto
pelo Plano Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) e a Lei Orcamentéria
Anual (LOA) (Brasil, 1988; Da Costa Leite; Neves, 2021). O PPA define diretrizes e metas, a
LDO estabelece prioridades anuais, e a LOA detalha a execu¢do or¢camentaria (Mathias; Pinto;
Oliveira, 2020). Contudo, fatores imprevisiveis exigem ajustes por meio de créditos adicionais,
os quais devem respeitar a Lei de Responsabilidade Fiscal (Brasil, 2000) e a Lei n° 4.320/1964
(Silva et al., 2023).

A LRF exige a publicacdo do Relatorio Resumido de Execu¢do Or¢camentéria (RREO),
que promove a transparéncia via o SICONFI (Silva; Campos; Silva, 2025; Silva; Sanches,
2021). O Anexo 01 do RREO permite acompanhar os créditos adicionais autorizados (Silva;
Campos; Silva, 2025). Assim, embora os gestores tenham certa liberdade na alocacdo
or¢camentdria, € necessario considerar os impactos sociais de suas decisOes e evitar alteracoes
recorrentes (De Melo et al., 2018).

O orcamento publico, além de técnico, é um espago de decis@o influenciado por
multiplos interesses e valores (Fortis, 2009; De Melo et al., 2018), exigindo critérios de
impessoalidade e eficiéncia (Coelho; Quintana, 2008). A qualidade das decisdes impacta
diretamente o desempenho institucional (Pacheco; Kronbauer; Dantas, 2023), sendo limitada
pela capacidade de julgamento e pelas pressoes institucionais (De Melo et al., 2018; Pacheco;
Kronbauer; Dantas, 2023).

Estudo de Pacheco, Kronbauer e Dantas (2023) demonstrou que, mesmo com
experiéncia, contadores publicos s@o influenciados por pressdes externas € normas
padronizadas, o que os torna mais conservadores. Essa realidade compromete a efetividade do
or¢amento como instrumento de planejamento. Assim, torna-se imprescindivel o uso de
mecanismos de apoio a decisdo que integrem multiplos critérios e reduzam a subjetividade
(Melnyk et al., 2014).

Diante do exposto e a fim de contribuir para a gestdo publica, emergiu a seguinte
pergunta de pesquisa: Quais critérios devem ser considerados em um processo de avaliaciao
da gestao orcamentaria de um municipio catarinense com o objetivo de reduzir suas
alteracoes? Neste contexto,o objetivo geral deste estudo € elaborar um modelo de avaliagdo de
desempenho visando a diminui¢do de alteracdes orcamentarias de uma prefeitura municipal.

O modelo elaborado poderd servir de auxilio a outros gestores publicos e interessados
envolvidos no orcamento. Dessa forma, os responsdveis podem elaborar um plano de acdo que
aprimore 0s seus processos internos, e contribua para uma gestdo orcamentdria eficaz, apoiada
em tomadas de decisdes que permitam o melhor uso dos recursos publicos.

2 REFERENCIAL TEORICO

O estudo da gestdo publica envolve a andlise de diversos aspectos para a eficiéncia e
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eficdcia das politicas publicas (Scheren; Machado; Oro, 2024; Caminha, et al, 2024). Trés
tépicos fundamentais nesse campo sdo o orcamento publico, a tomada de decisdo na alocagdo

dos recursos or¢camentdrios e a avaliagdo de desempenho no setor publico Barros; Carvalho;
Brasil Junior, 2023; Soares, er al 2022; Da Costa Leite; Neves, 2021).

2.1 ORCAMENTO PUBLICO

O futuro € inevitavel, mas nem todo futuro é desconhecido ou incerto, uma vez que é
possivel prever alguns acontecimentos quando se dispde de informacdes e controles (Scheren;
Machado; Oro, 2024; Caminha, et al, 2024; Barros; Carvalho; Brasil Junior, 2023; Maximiano,
2000). Como forma de antever certos fatos, tem-se o processo de planejamento, que € a
ferramenta usada para definir os meios para atingir os resultados a serem alcancgados,
determinando decisdes no presente que afetam o futuro para que a incerteza seja reduzida
(Scheren; Machado; Oro, 2024; Caminha, et al, 2024; Soares, et al 2022; Da Costa Leite;
Neves, 2021; Maximiano, 2000). Segundo Ribeiro e Andrade (2012) e Da Costa Leite e Neves
(2021), para se ter um bom desempenho em qualquer atividade, deve-se planejar.

Para serem eficazes, os orcamentos devem estar alinhados as estratégias
organizacionais, integrando processos adequados de planejamento estratégico e gestdo de
desempenho (Martins, et al, 2024; Crispm; Alberton; Ott, 2024; Vilhena; Martins, 2023; Elvira;
Bruno-Faria, 2021; Silva, Ensslin e Lavrada, 2020). No entanto, Neely, Bourne e Adams (2003)
apontam que um dos principais problemas associados aos orcamentos € a tendéncia de fomentar
uma cultura de curto prazo, focada exclusivamente no cumprimento do orcamento, em
detrimento da implementacdo da estratégia de negdcios e da geracdo de valor para os acionistas
no médio e longo prazo. Assim, € necessario que o planejamento do orcamento seja um
processo continuo de questionamento e contestacdo das premissas inerentes a estratégia
(Martins, et al, 2024 Silva, Ensslin e Lavarda, 2020).

As organizagdes privadas utilizam o planejamento pela necessidade de se obter um
melhor controle para conseguir alcancar os seus objetivos, entretanto, os entes publicos, sdo
legalmente obrigados a usarem o orcamento para controlar a forma como os recursos
arrecadados serdo empregados (Barros; Carvalho; Brasil Junior, 2023; Santos; Camacho, 2014).
Para o Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico - MCASP (2024, p. 35), “o
or¢camento € um importante instrumento de planejamento de qualquer entidade, seja publica ou
privada, e representa o fluxo previsto de ingressos e de aplicacdes de recursos em determinado
periodo”.

A Constituicdo Federal de 1988 obriga a elaboracdo do orcamento pelo Poder
Executivo, abrangendo a elaboracdo da Lei de Diretrizes Orcamentérias (LDO), da Lei
Orcamentdria Anual (LOA) e do Plano Plurianual (PPA). Esses instrumentos sdo relevantes
para a efetivacdo das medidas e agdes praticadas no planejamento do governo que sao
demonstradas no PPA, priorizadas para cada ano na LDO e executadas por intermédio da LOA
(Scheren; Machado; Oro, 2024; Caminha, et al, 2024; Cardoso et al., 2023).

A LOA € o orcamento publico propriamente dito, € nela que serd definido o montante
de recursos disponiveis para cada érgdo publico (Santos; Camacho, 2014). E por meio do
orcamento, que governantes selecionam prioridades e definem a forma de alocacdo e
distribui¢ao dos recursos extraidos da sociedade (Costa et al., 2015) com o intuito de satisfazer
as necessidades publicas dentro dos preceitos econdmicos de necessidades infinitas e recursos
infimos (Caminha, et al, 2024; Cardoso et al., 2023).

Com este instrumento, busca-se, portanto, representar a realidade econdmico-financeira
e projetar tendéncias para o futuro, o que auxilia o cumprimento dos planos e o atendimento
das necessidades da sociedade (Zanotto, 2020). Dessa forma, o or¢camento torna-se um
instrumento de esclarecimento das responsabilidades dos governantes, contribuindo para a
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prestacdo de servicos de qualidade, estimulando o desenvolvimento (Scheren; Machado; Oro,
2024; Caminha, et al, 2024, Pires; Motta, 20006).

2.2 ESTUDOS ANTERIORES

Ap6s a exposicao dos principais conceitos sobre or¢amento e avaliacdo de desempenho
no setor publico, torna-se relevante analisar pesquisas que abordam essas dimensdes em
diferentes contextos, contribuindo para identificar fragilidades e orientar melhorias na
administracao publica.

Silva, Campo e Silva (2025) evidenciaram inconsisténcias contdbeis nos Balangos
Patrimoniais do estado de Minas Gerais divulgados em diferentes plataformas, destacando a
necessidade de informacdes eficientes e consistentes para reduzir a assimetria informacional e
garantir a transparéncia. A divulgacao nao integra dessas informagdes compromete a confianca
dos cidaddos, indicando a necessidade de revisdo nos processos de registro e publicacdo
contébil.

Barros, Carvalho e Brasil Junior (2023) identificaram dificuldades na elaboracio de
orcamentos realistas no setor publico, com destaque para a execu¢do orcamentaria da
infraestrutura hidrovidria brasileira. Segundo os autores, a subutilizacio de recursos e a falta de
dados confidveis comprometem o desempenho das politicas piblicas, agravado por processos
decisorios desarticulados, auséncia de pessoal qualificado e falhas nos mecanismos de
monitoramento e avalia¢ao.

Essa fragilidade também foi observada por Crispm, Alberton e Ott (2024), ao
constatarem a auséncia de indicadores de desempenho nas etapas de planejamento e execucao
dos Planos Plurianuais (PPA) estaduais na drea da educagdo, evidenciando a caréncia de estudos
e praticas sobre a efetividade dos gastos publicos nesse setor.

Vilhena e Martins (2022) reforcaram esse diagndstico ao identificarem, em pesquisa
com gestores dos setores publico e privado, recorrentes falhas nos processos de planejamento,
monitoramento e avaliacio. Embora existam experiéncias pontuais de gestdo de desempenho,
estas geralmente decorrem de iniciativas individuais e ndo de préticas institucionalizadas.

Como alternativa a esse cendrio, Martins et al. (2024) aplicaram a metodologia MCDA-
C em uma universidade publica, promovendo uma avaliagdo estruturada do desempenho
institucional. O estudo destacou a drea orcamentdria como uma das mais criticas € demonstrou
como o modelo pode apoiar decisdes mais alinhadas com os objetivos estratégicos e promover
melhorias na gestao.

Dessa forma, a literatura indica que, apesar de avancos pontuais, persistem desafios na
implementacdo de prdticas sistematicas de avaliacdo de desempenho. Torna-se, portanto,
essencial que os gestores puiblicos adotem modelos estruturados e colaborativos, visando a
melhoria da performance institucional e da qualidade dos servigos prestados a sociedade
(Vilhena; Martins, 2022).

3METODOLOGIA

A metodologia da pesquisa estd subdividida em quatro se¢des: o Enquadramento da
Pesquisa, Unidade de Anadlise, Instrumentos de Intervengdo, a qual detalha a Metodologia
Multicritério de Apoio a Decisdo — Construtivista (MCDA-C), e, por fim, os procedimentos
metodoldgicos.

A pesquisa é exploratoria e descritiva, pois busca esclarecer o fendmeno estudado e
descrever suas caracteristicas sem interferéncia. A abordagem € qualitativo-quantitativa:
qualitativa nas fases de estruturacdo e recomenda¢do do modelo, ao aprofundar o conhecimento
sobre o contexto municipal; e quantitativa na fase de avaliagdo, ao mensurar o desempenho
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or¢camentdrio com base na percepcdo da contadora geral. O levantamento de dados €
documental, por utilizar fontes oficiais da prefeitura, e também um estudo de caso, por propor
um modelo de avaliacdo de desempenho especifico para a gestdo orcamentdria do municipio.
Além disso, inclui entrevistas semiestruturadas com o Diretor Contdbil para compreender o
contexto decisorio e identificar descritores relevantes ao modelo.

A pesquisa foi realizada em um municipio da Regido Metropolitana de Florianépolis,
com mais de 76 mil habitantes, e tem como foco o processo de elaboracdo e execugdo do
or¢amento publico municipal. A responsabilidade pelo orcamento é da Secretaria Municipal de
Administragdo, por meio da Diretoria Geral de Orcamento, Contabilidade e Financas, cujo
Diretor Contébil exerce papel central na coordenacdo e controle das etapas orcamentérias.

O orcamento inicia-se com a preparacao da LDO, com base na estimativa de receitas
como IPTU, ITBI, ISS, ICMS, IPVA, IPI e transferéncias como FUNDEB e Salario-Educacio.
A alocagdo de recursos envolve reunides com o secretariado e decisdes do prefeito,
especialmente em situagdes de escassez de recursos. Mudangas no orgamento exigem
autorizagdo formal, andlise técnica e publicacdo oficial no Diario dos Municipios.

Devido a complexidade e multiplos critérios envolvidos nas decisdes orcamentdrias, a
pesquisa adota o método MCDA-C (Multicritério de Apoio a Decisdo - Construtivista),
adequado para contextos que exigem andlise de diversas perspectivas e critérios de avaliacao.

A Metodologia Multicritério de Apoio a Decisdo Construtivista (MCDA-C) surgiu nos
anos 1980 como evolu¢do da MCDA tradicional, com base em autores como Roy, Keeney e
Bana e Costa. A principal distin¢ao estd na abordagem construtivista da MCDA-C, que prioriza
os valores e preferéncias do decisor, promovendo o aprendizado sobre o contexto e apoiando
decisdes em cendrios complexos e incertos.

O instrumento de interven¢do foi a MCDA-C estrutura-se em trés fases principais:

1. Fase de Estruturacao:

o Envolve a contextualizacdo do problema e identificagdo dos atores envolvidos.

o Sao realizadas entrevistas para levantar os Elementos Primarios de Avaliacao
(EPAs), agrupados em dreas de preocupagao.

o Constréi-se uma Arvore de Valor com Pontos de Vista Elementares (PVEs),
descritores e escalas de desempenho (Excelente, Bom, Competitivo, Neutro,
Comprometedor).

o Essa fase foca em compreender o que € relevante para o decisor, sem permitir
ainda a compensacao entre indicadores.

2. Fase de Avaliacao:

o As escalas qualitativas sdo transformadas em quantitativas (funcdes de valor),
com apoio do software MACBETH, baseado em julgamentos de atratividade.

o Define-se a ordem de preferéncia entre alternativas por meio da matriz de
Roberts e calcula-se as taxas de compensacao.

o Isso permite uma avaliacdo global do desempenho por meio de um modelo de
critério unico.

3. Fase de Recomendacoes:

o Sao identificadas acOes de melhoria com base nos resultados e compreensao das
consequéncias das decisdes.

o A anidlise foca nos critérios com desempenho comprometedor e na constru¢ao
de cendrios para apoiar futuras decisoes.

A MCDA-C, portanto, é um instrumento robusto de apoio a decisdo, voltado a
constru¢do de conhecimento contextualizado e a melhoria continua do desempenho
organizacional.

A motivagdo deste projeto de pesquisa surgiu da experiéncia pratica da facilitadora, que
atua desde 2018 no municipio estudado. Observou-se a repeticdo anual de problemas
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or¢amentarios, como o esgotamento precoce das dotagdes e a auséncia de planejamento nas
secretarias, o que compromete o funcionamento regular da administragdo. O Diretor Contabil,
apesar de desejar mudancas, reconhece a necessidade de apoio institucional para implementar
melhorias.

Diante disso, a facilitadora propds a aplicacdo da metodologia MCDA-C para construir
um modelo de avaliagdo de desempenho que auxilie na tomada de decisdes e na gestdo
orcamentdria. Entrevistas semiestruturadas foram realizadas ao longo de 2024, com a
participacao do Diretor Contébil e, espontaneamente, de outros membros da equipe, gerando
dados tratados de forma sigilosa e anonimizada.

O produto pretende ser aplicado ndo apenas pela Diretoria de Orcamento, Contabilidade
e Financas, mas por todas as secretarias, com o objetivo de fomentar o planejamento, melhorar
a previsibilidade dos gastos e reduzir altera¢cdes no or¢amento, promovendo uma gestao publica
mais eficiente e transparente.

4 ANALISE DOS RESULTADOS

Este capitulo apresenta os resultados da pesquisa obtidos demonstrando a constru¢do do
modelo de avaliacdo de desempenho construtivista para diminui¢do de alteracdes orcamentdrias
de uma prefeitura municipal por meio da utilizacdo da metodologia MCDA-C.

4.1 APRESENTACAO DOS DADOS
4.1.1 Fase de estruturacao

Conforme o paradigma construtivista, cada decisor constréi seu problema (Ensslin;
Montibeller Neto; Noronha, 2001).

Quadro 1: Sumario do Contexto Decisional
Apresentacdo | O municipio realiza diversos decretos de alteracdo orcamentdria para adequar a LOA as
do problema | necessidades de diversas secretarias. Essas modifica¢cdes no orcamento geram retrabalho das
partes envolvidas, além de impactar a eficiéncia e transparéncia do processo de gestdo
financeira municipal.
Justificativa A elaboracdo da LOA deve buscar uma maior aderéncia a realidade executada, visto que o
considerdvel volume de alteracdes orcamentdrias compromete diretamente o fluxo das
atividades essenciais para o adequado funcionamento dos servigcos publicos, refletindo-se
diretamente na entrega de servicos a sociedade. A reducdo de alteracdes orcamentdrias
proporciona previsibilidade as finangas publicas, permitindo uma melhor gestao de recursos de
forma a facilitar o planejamento a longo prazo, ja que evita a revisdo de planos e metas.
Objetivo do | O objetivo do presente trabalho é construir um modelo de avaliagcdo de desempenho para apoiar
trabalho a gestdo orgamentdria do municipio, de forma a fornecer a sociedade uma LOA mais
transparente e eficiente.
Proposta para | Por se tratar de um ente municipal, onde as prioridades e desafios podem variar
a solucdo significativamente de acordo com as caracteristicas especificas da comunidade, e tendo o
decisor preferéncias e particularidades que devem ser incorporadas diretamente no processo de
avaliacdo, serd utilizada a Metodologia de Multicritério de Apoio a Decisdo — Construtivista
(MCDA-O).
Produto Final | O trabalho permitird identificar dreas de melhoria e promover uma gestao mais responsavel e
orientada para resultados, além de poder visualizar o perfil da situacao atual, e ainda identificar
oportunidades de melhoria.

Rétulo “Elaborar um modelo multicritério de avaliacdo de desempenho construtivista para
apoiar a gestio orcamentaria de uma Prefeitura Catarinense”

Fonte: Dados da Pesquisa (2024).
Nessa fase da metodologia MCDA-C o contexto do problema ¢ identificado e

5



organizado a partir da percep¢do do decisor, que permite a identificacdo, a organizacdo e a
mensuracdo ordinal de suas preocupacdes (Ensslin et al., 2010). Assim, contribui para a
constru¢do de conhecimento no decisor permitindo identificar a situacao atual, o rétulo capaz
de expressar o objetivo do modelo e os atores do processo decisorio (Azevedo et al., 2013).

Com base no diagndstico da situacdo atual, a facilitadora e o Diretor Contébil
estabeleceram o Rétulo do modelo em construgdo, o qual refletiu as principais preocupagdes
do decisor em relacdo ao problema: “Elaborar um modelo Multicritério de Avaliagdo de
Desempenho Construtivista para apoiar a gestdo orcamentdria de uma Prefeitura Catarinense”.
Isso estd representado pelo sumadrio, conforme Quadro 1.

A partir da defini¢do do rétulo foram identificados os atores do modelo, descritos no
Quadro 2. O Decisor, para o qual o modelo foi construido € o Diretor Contébil, os Intervenientes
correspondem aos interessados nas decisdes tomadas, o Facilitador é representado pela autora
da pesquisa e os Agidos s@o aqueles impactados por essas decisoes.

Quadro 2: Atores do modelo de apoio a decisdo
Decisor Diretor Contdbil
Prefeito Municipal
Secretdrio Municipal de Administracdo
Demais secretarios
Diretoria Geral de Orcamento, Contabilidade e Financas
Facilitador Autora da pesquisa
Setor de Expediente
Servidores responsdveis pelo setor de compras
Fornecedores
Sociedade
Fonte: Dados da Pesquisa (2024).

Intervenientes

Agidos

Posteriormente a defini¢cao do rétulo do modelo e a identificag¢do dos atores do contexto,
foram identificados os Elementos Primdrios de Avalia¢do, que correspondem as preocupagdes
iniciais do decisor, os quais foram obtidos por meio de entrevistas semiestruturadas.

Neste momento, a facilitadora procurou incentivar o decisor a compartilhar suas
preocupacdes, dificuldades e ambi¢cdes, com o objetivo de reunir o maximo de informagdes
possiveis para auxiliar na identificacdo dos EPA’s. Foram identificados 41 EPA’s, os quais
estdo representados na Figura 1, sendo identificados pelos nimeros de 1 a 41.

Figura 1: EPA’s agrupados em dreas de preocupacio

Avaliagao de Desempenho do Orgamento de uma
Prefeitura Catarinense

Planejamento Execugéo Controle Responsabilizagéo Organizagéo
2,3,4,5,86,9, 11, 20, 8,10, 16, 21, 26, 15,17, 18, 19, 27, 14, 31, 41, 40 1,7,12, 13, 22,
23, 24, 25, 28, 30 37, 38, 39 29 32, 33, 34, 35, 36

Fonte: Dados da Pesquisa (2024).

Posteriormente, o decisor, com o apoio do facilitador, identificou e dividiu os EPA’s em
suas respectivas areas de preocupacdo, conforme Figura 1, para melhor refletir a ideia central
do decisor (Ensslin; Montibeller Neto; Noronha, 2001). No presente estudo foram identificadas
cinco dareas de preocupacdo: Planejamento, Execucdo, Controle, Responsabilizacio e
Organizacao.

A area “Planejamento” trata sobre os recursos orcamentarios, sua previsdo e alocacao
dentro do orcamento. A “Execucdo” corresponde a questdes que ocorrem com a utilizacao do
orcamento. J4 o “Controle” refere-se a avaliagdo de desempenho, ao trabalho do controle
interno e aos cuidados que se deve atencdo tanto durante e quanto depois da execugdo do
orcamento.



Na “Responsabiliza¢do” houve a selecdo dos EPA’s correspondentes as obrigacoes,
deveres e sang¢des que o ente pode sofre. Por fim, a “Organizacdo” se refere as questdes de
funcionamento do ente, de sua cultura organizacional, a relacdo com o Poder Legislativo e
comprometimento dos servidores e secretariado.

Para dar continuidade & pesquisa, o decisor escolheu a Area de Preocupagio
“Planejamento” por conter o maior nimero de EPA’s relacionados e por considera-la a mais
relevante para a reducdo das alteragdes or¢camentarias. Além disso, como essas alteragcdes estao
diretamente relacionadas a elaborac¢do da LOA, o estudo concentrou-se na andlise das receitas
e despesas orcamentdrias.

Essa édrea foi desdobrada em pontos de vistas elementares, até se obter um nivel passivel
de mensuracdo objetiva, ou seja, até a identificacdo de uma medida (descritor), o que
complementa a Estrutura Hierdrquica de Valor (EHV). O resultado desse enquadramento esta
evidenciado na Erro! Fonte de referéncia nao encontrada.Erro! Fonte de referéncia nao
encontrada.Erro! Fonte de referéncia ndo encontrada..

Com a Estrutura Hierdrquica de Valor elaborada, o proximo passo foi construir escalas
ordinais para medir cada Ponto de Vista envolvido. Essas escalas, conhecidas como descritores,
foram elaboradas com base no julgamento do decisor. A EHV permitiu que fossem criados 34
descritores, os quais contemplaram todos os Pontos de Vista da Area de Preocupagio
“Planejamento. A Erro! Fonte de referéncia nio encontrada. evidencia os descritores do
ponto de vista Estudo, ja no Erro! Fonte de referéncia nao encontrada. ¢ possivel verificar
os descritores de todo o modelo.

Para cada descritor foram definidos os niveis de referéncia Superior e Inferior, o que
permitiu a comparagdo de desempenho entre eles. O nivel Superior € considerado como
desempenho satisfatorio e o Inferior como desempenho minimo aceitdvel. Se o desempenho do
ente estiver acima do nivel Superior significa que estd em nivel de exceléncia, abaixo do Inferior
€ considerado comprometedor e, entre esses dois niveis, o desempenho € considerado como
sendo nivel competitivo (Ensslin; Montibeller Neto; Noronha, 2001). A titulo de
exemplificacdo, a Erro! Fonte de referéncia nao encontrada. ilustra os descritores de
“Estudo”, e o Erro! Fonte de referéncia nio encontrada. demonstra os descritores com 0s
niveis de referéncia de todo o modelo.

ApOs a construgdo dos niveis de referéncia, o perfil de desempenho foi tracado. A Figura
2 apresenta a Estrutura Hierdrquica de Valor e os descritores com respectivo perfil de
desempenho do PV "Estudo" (a EHV e os descritores do modelo completo estdo apresentados
no Erro! Fonte de referéncia nao encontrada.Erro! Fonte de referéncia nao encontrada.).

Figura 2: Estrutura Hierdrquica de Valor, Descritores e Perfil de Desempenho

Planejamento

Estudo Recursos Social Orgcamento

Analise de Plano

tendéncias /\

Otimizagéo Deficiéncia em Mudancas

orgamentaria anos anteriores FlileizEED Regulatérias

Verificou:
Quantidade de Quantidade de Quantidade de 1.Se houve alteracéo de
recursos que decretos de secretarias & :
x = classificac@o da despesa;
viraram superavit alteragdo com planos de 2. Se houve alteragéo no
financeiro orgamentaria gestao

<10.000 quadro de destinagéo da
receita elaborado pelo
CE/SC

Classificagdo e destin:
€ destinacao

Sou- 500u- 18
10 100 15
15 150 10
20

Classificagdo e nao destinagao
2500u+ l

Nao classificacdo € nio destinacao

Fonte: Dados da pesquisa (2024).

Com a identificagdo do perfil de desempenho dos descritores, considera-se concluida a
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fase de estruturacao do modelo. No entanto, conforme salientam Longaray e Ensslin (2014), o
processo de tomada de decisdo por meio do MCDA-C ¢ iterativo, permitindo que o decisor
retorne a etapas anteriores sempre que identificar oportunidades de aprimoramento. Foi o que
se verificou na presente pesquisa. Constatou-se que os descritores inicialmente definidos para
o PV “Social” ndo contemplavam, de forma adequada, a drea de interesse ‘‘Planejamento”,
conduzindo a uma avalia¢do generalista da entidade. Diante dessa constatacdo, e apds didlogo
com o decisor, procedeu-se a reformulacdo do descritor, com o objetivo de representar de
maneira mais precisa os elementos relacionados a elaboracdo do or¢camento.

Superadas as adequacdes na estruturagdo do modelo e validados os descritores finais
com o decisor, a pesquisa avangou para a fase de avaliacao.

4.1.2 Fase de avaliacao

Apesar de poderem ser quantitativos, os descritores sdo escalas ordinais (Bortoluzzi;
Ensslin; Ensslin, 2010). Assim, a fase de Avaliacdo tem como objetivo converter o modelo
qualitativo e ordinal, desenvolvido na fase de Estruturacdo, em um modelo matematico capaz
de mensurar o desempenho quantitativo do contexto avaliado, tanto em relacdo a cada aspecto
individual do modelo quanto de forma agregada, por meio da avaliacdo global do desempenho
(Steinbach et al., 2015).

Para execucdo dessa fase foram realizadas as etapas de construcao das fung¢des de valor,
identificacdo das taxas de compensacdo, a avaliagdo global e a identificacdo do perfil de
impacto das alternativas, conforme demonstrado a seguir.

Para viabilizar uma visio global do modelo de avaliacdo de desempenho, foi necessdria
a transformacdo das escalas ordinais (qualitativas) em escalas cardinais (quantitativas),
conforme metodologia proposta por Azevedo et al. (2013). Para isso, utilizou-se o software
MACBETH, que incorpora os julgamentos do decisor quanto as diferencas de atratividade entre
os niveis de desempenho dos descritores definidos na etapa de estruturagdo. Esses julgamentos
sdo expressos em categorias qualitativas (muito fraca a extrema) e registrados em matrizes
especificas.

Como exemplo, no descritor “Otimizacdo Orcamentdria”, o decisor foi questionado
sobre a diferenca de atratividade entre dois niveis e indicou uma diferenca "fraca", o que foi
incorporado a matriz de julgamentos. O procedimento foi repetido para todos os niveis e
descritores, resultando na construcao das fung¢des de valor, que atribuem valores numéricos de
0 (nivel inferior) a 100 (nivel superior) aos diferentes niveis de desempenho.

A identificacdo das taxas de compensacdo na estrutura hierdrquica inicia-se com a
selecdo de parte da estrutura e a hierarquizacdo dos descritores via Matriz de Roberts
(Bortoluzzi; Ensslin; Ensslin, 2010). O decisor ordena os Pontos de Vista (PV) conforme sua
atratividade, atribuindo “1” ao mais atrativo e “0” ao outro. A soma das preferéncias define a
ordem dos PVs, sendo “Orcamento” o mais relevante, seguido de “Estudo”, “Social” e
“Recursos”. A Matriz de Roberts foi usada para ordenar trés ou mais alternativas; para apenas
duas, utilizou-se manifestacdo verbal. Com base nas preferéncias, o software MACBETH
calculou as diferencas de atratividade entre alternativas, ajustando os valores conforme os
julgamentos do decisor. A partir disso, foram construidas as taxas de substitui¢do para todo o
modelo de avaliacdo de desempenho, exemplificadas em figuras e detalhadas em apéndices.
global e perfil de impacto das alternativas

O modelo global sera formado pela soma dos modelos de cada ponto de vista. Neste
caso, a equacao do modelo global para a drea de “Planejamento”, estd demonstrado na seguinte
equacao:

V(a) = 0,30*(0,36*((0,27*0sq)+(0,73*0sq))+0,64*((0,30%*-



30sq)+(0,70%200sq)))+0,15*(0,55*((0,31*160sq)+(0,69*100sq))+0,45*((0,69*100sq)+(0,31*
160sq)))+0,18*((0,60*0sq)+(0,40*-12sq))+0,37*(0,40*(0,51*(0,15*((0,40*40sq)+(0,30%*-
120sq)+(0,20*180sq)+(0,10*180sq))+0,42*((0,42*-112sq)+(0,16%129sq)+(0,08*-
300sq)+(0,34*-633sq))+0,35*((0,43*-120sq)+(0,57*180sq))+0,08*((0,21 *-
120sq)+(0,38*100sq)+(0,31*180sq)+(0,10*-120sq)))+(0,49*(0,48*((0,31*200sq)+(0,69%*-
100sq))+0,33*(0,43*-120sq)+(0,57*180sq))+0,19*((0,73*-66sq)+(0,27*-
66sq)))+0,60*(0,33*((0,67*0sq)+(0,33*-116sq))+0,67*((0,20*150sq)+(0,80*50sq))))
V(a) =43
No modelo foram identificados 34 descritores, sendo que 14 estdo no nivel
comprometedor, 9 no competitivo e 11 em niveis superiores. Assim, embora alguns descritores
tenham apresentado pontuacdo acima da referéncia superior, a presenca de outros situados na
faixa comprometedora impactou negativamente o desempenho global, refletindo
significativamente na pontuacio final do respectivo PVF. A Tabela 1 demonstra a situa¢ao
atual. A Figura 3 demonstra o perfil de desempenho global na forma de gréfico, de forma a
facilitar a comparacdo entre os pontos de vistas fundamentais

Tabela 1: Modelo Global Planejamento — Situacio Figura 3: Perfil de desempenho
Atual PI . t
PVFs Taxas Situacao | Situacio Ref. Ref. S
Atual Atual | Superior | Inferior 30% % — “lkg

EStUdO 30,0% 84 25 100 0 Estudo Recursos Social Orgamento
Recursos [15,0%| 119 18 100 0 =
Social 18,0%| -5 -1 100 0
Orcamento37.0%| 4 1 100 0 :

V(a)Situacio Atual 43 || =

Fonte: Da'd()s da pesqulsa (2024). ——Situagdo Atual Referencia Superior Referenc ia Inferior

Fonte: Dados da pesquisa (2024).

Apesar do bom desempenho dos descritores de "Estudo" e, especialmente, de
"Recursos", o resultado global foi impactado pelos baixos desempenhos nos descritores de
"Social" e "Orcamento", que juntos representam 55% do peso total da dimensao. O valor final
calculado foi de 43 pontos, 0o que posiciona a drea Planejamento na faixa "Competitivo ou
Mercado", porém préxima da zona comprometedora.

Assim, o resultado do municipio demonstra que ele possui uma base sélida de
planejamento, se apoiando em leis e regulamentos para elaborar a LOA, contudo o PV Social
revela fragilidade nos mecanismos de engajamento social e indica distanciamento da populacdo
no processo de planejamento. E isso se reflete na sua execucao.

Apesar do PV Orcamento ter o maior peso na composi¢ao do resultado, concentra um
numero expressivo de descritores com desempenho abaixo do nivel inferior. Descritores como
controle de despesas, previsibilidade e monitoramento apresentam status quo muito baixos,
refletindo falhas na aplicacdo pratica dos recursos planejados e na gestdao financeira como um
todo. A disparidade entre o bom planejamento técnico e a sua execu¢do orcamentdria aponta
para um desalinhamento estrutural entre inten¢do e prética.

Um ponto de destaque € que a auséncia de participacdo popular no processo de
planejamento acaba transferindo o poder de decisdo para critérios subjetivos de cada secretdrio,
que define prioridades com base em suas proprias percep¢des e experiéncias. Como esses
gestores ocupam cargos comissionados, isso compromete diretamente o descritor de
previsibilidade orcamentaria. Muitas vezes, quem participa da elabora¢do do or¢camento ndo é
0 mesmo que o executa, o que desarticula o planejamento e dificulta a continuidade das ac¢des
propostas.

Em sintese, realizando-se uma anélise do perfil de desempenho, embora haja pontos de
exceléncia no planejamento de recursos, essas forgcas sdo fortemente comprometidas por
fragilidades na participacdo social e na execucdo or¢amentdria. Assim, essas informagdes
oportunizam a avaliacdo quanto aos pontos de vista que mais impactam no resultado. Nesse
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contexto, posteriormente, a fase de recomendacdes da metodologia MCDA-C auxiliard o
municipio a alavancar o seu desempenho por meio da sugestao de acdes de aperfeicoamento.

4.1.3 Fase de Recomendacoes

A andlise da situag@o atual permite construir estratégias que possibilitem melhorar seu
desempenho, assim, por meio da interacdo entre decisor e facilitador, a fase de recomendagdes
tem o propdsito de aprimorar o desempenho dos indicadores contemplados no modelo
(Bortoluzzi; Ensslin; Ensslin, 2010; Steinbach et al., 2015). Nesse estudo, o status quo esta no
nivel competitivo, entretanto, o decisor concluiu que o desempenho de 43 pontos estd aquém
do esperado, principalmente nas questdes que envolvem os descritores de execugdo
orcamentdria e sociedade.

Conforme analisado, dos 34 descritores do modelo, 14 deles se encontram no nivel
comprometedor, sendo que a maior parte estd no PV Or¢amento, dessa forma essa drea merece
maior atencao.

A andlise da situacdo atual revelou que, embora o status quo esteja no nivel competitivo,
o desempenho de 43 pontos foi considerado abaixo do esperado, com destaque negativo para
os descritores relacionados a execucao orcamentaria e a participacao da sociedade. Dos 34
descritores avaliados, 14 estdo em nivel comprometedor, principalmente no Painel de Valor
(PV) Orcamento, exigindo atenc¢do prioritaria.

A Tabela 8 destaca os descritores com maior comprometimento, como atualizacdo de
contratos (-611), inseguranca orcamentaria (-300), empenhos (-120) e previsibilidade (-
112), entre outros. Apesar das dificuldades, o decisor demonstrou satisfacdo com os avangos
em estudo e recursos, com apoio de instituicdes como a Granfpolis.

Foram identificadas fragilidades na previsdo orcamentaria, causadas por falta de
acompanhamento contratual e de servidores efetivos responsdveis pela drea de compras nas
secretarias. A auséncia de secretariado qualificado impacta negativamente na execucdo e
controle de despesas, sobretudo em areas como obras.

O estudo apontou a necessidade de um roteiro de orientacido sobre temas
orcamentdrios e da ampliacio do conhecimento sobre receitas e fontes de recursos,
principalmente para evitar o uso indevido de recursos vinculados ou a devolugdo de superavits
por ndo aplicagdo no prazo.

Também foi destacada a prética de incluir receitas incertas no orcamento, o que gera
agilidade, mas compromete a fidedignidade do planejamento. A baixa participagdo nas
audiéncias publicas e a auséncia dos secretdrios nas mesmas compromete a transparéncia e o
controle social. Iniciativas pontuais, como a escolha da obra pela comunidade (pista de skate),
mostram potencial de participacdo popular.

O municipio adota alguns mecanismos de monitoramento orcamentario, como
limitacdo de empenho bimestral e relatérios de empenhos nao liquidados, além de antecipagdo
de pagamentos em ano de troca de gestdo. No entanto, nao ha um sistema de avaliacio de
desempenho, o que limita a andlise qualitativa das politicas publicas.

Com a exigéncia crescente por resultados efetivos (ex. ICMS-Educacio e fiscalizacio
do TCE/SC), torna-se essencial adotar uma cultura de avaliaciao e gestao por desempenho.

Comparando o status quo (Figura 3 e Tabela 1) com o cenario de projecao do modelo
apos as recomendacdes (Figura 4 e Tabela 2) € evidente a melhora do desempenho da entidade.
O PV “Estudo” passa para o nivel de exceléncia, como resultado da estruturacao dos planos de
gestdao realizados pelas secretarias. O “Social” também mudou de nivel, evoluindo com o
incentivo a participacdo popular, quando considerado apenas os representantes dos bairros e os
secretdrios nas audiéncias Caso implementadas as recomendacdes sugeridas acima, o cendrio
do modelo estaria representado na Tabela 2 e Figura 4. O modelo global passaria entdo para 79
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pontos.

Tabela 2: Modelo Global Planejamento — Situacdo Figura 4: Perfil apds recomendacdes
Atual e com Acdes Recomendadas (Melhoria) Planejamento

Situaciio | Situacdo Ref. Ref. w asm— o amw— 3%

PVFs Taxas Atuﬁl Atuil Superior | Inferior 305/;“0 Recufsos Social Orgamento o
Estudo 30,0%| 113 34 113 0
Recursos [15,0%| 119 18 119 0
Social 18,0%| 50 9 50 0
Orcamento37,0%| 42 18 42 0

V(a)Situacdo Atual 79 |

——situagdo Atual Referencia Superior Referenci a Inferior Melhoria

Fonte: Dados da pesquisa (2024). .
Fonte: Dados da pesquisa (2024).

A integracdo entre as ideias debatidas nas audiéncias publicas e os planos de gestdao
das secretarias permite um planejamento mais realista e focado, reduzindo a necessidade de
alteracOes por projetos de lei e minimizando a diferenga entre o planejado e o executado,
especialmente no que se refere as obras publicas. Isso influenciou o PV “Or¢amento” de forma
que aumentou de nivel também.

Essas acdes abrem espaco para a implantacdo de um sistema estruturado de avaliacdo
de desempenho. Com metas claras e maior controle sobre o uso dos recursos, tornando-se
possivel mensurar com mais precisdo os resultados entregues a populacdo reduzindo a
necessidade de sucessivas alteragdes no orcamento por meio de projetos de lei ao longo do
exercicio, tornando o or¢camento mais estavel e confidvel.

4.2 ANALISE DOS RESULTADOS

Com base nas etapas anteriores do trabalho, esta fase final apresenta sugestdes
fundamentadas nos dados coletados e na analise do contexto. Foram identificadas deficiéncias
na previsibilidade orcamentéria, na atualizacio contratual e na articulagc@o entre secretarias e a
populacdo, refletindo desafios semelhantes aos encontrados por Silva, Campo e Silva (2025).
Embora existam instrumentos legais de prestacdo de contas, como audiéncias publicas e
relatdrios, sua efetividade é comprometida pela falta de planejamento detalhado, integracdo e
engajamento dos atores. Assim como 0s autores mencionados propdem a revisao nos registros
e na divulgacao de informagdes contébeis, este estudo recomenda a criacdo de planos de gestao
por secretaria e o uso de mecanismos de escuta social qualificada.

A pesquisa reforca que a transparéncia vai além da simples disponibilizacdo de dados,
exigindo clareza, consisténcia e acessibilidade nas decisdes e nos resultados da gestdo publica.
As acoes sugeridas — como a implementacao de planos de gestao, previsibilidade orcamentéria
e o fortalecimento das audiéncias publicas — visam superar a fragmenta¢do informacional e
promover uma governanga mais eficaz e transparente. Barros, Carvalho e Brasil Junior (2023)
também destacam a importancia da participagdo popular para garantir que as agdes estatais
atendam as preocupacdes sociais e equilibrem as relagdes de poder.

Apesar de os autores identificarem descompassos entre valores empenhados e pagos, no
municipio estudado, esse problema é minimizado devido ao controle interno por meio de
relatdrios periddicos aos secretdrios e da verificagao de recursos no orcamento antes do registro
como restos a pagar. No entanto, observou-se um desempenho aquém do esperado na execucao
or¢camentdria, afetado pela auséncia de participagcdo social e de planos de gestdo articulados
entre as secretarias, o que politiza as decisdes — situacdo também descrita por Barros, Carvalho
e Brasil Junior (2023) e Martins et al. (2024).

Verificou-se que tanto o planejamento quanto a execu¢do orcamentdria ocorrem com
foco no cumprimento legal, sem compromisso efetivo com a eficiéncia da gestdo, como ja
apontado por Silva, Alberton e Ferreira (2024). Ainda que o municipio cumpra as exigéncias

11



legais, o uso do or¢camento como instrumento estratégico de gestdo permanece limitado. Esses
autores também observam que as auditorias municipais e estaduais priorizam a conformidade
legal, mas apontam um movimento gradual de incorporacdo de indicadores de desempenho,
ampliando o foco para a efetividade da gestdo publica.

No caso analisado, ndo ha monitoramento da execucdo orcamentdria além do exigido
por lei, o que estd em consonancia com os achados de Barros, Carvalho e Brasil Junior (2023)
e Vilhena e Martins (2022), que associam o baixo desempenho a auséncia de monitoramento e
a necessidade de capacitacdo técnica. Por isso, o modelo proposto sugere que profissionais dos
setores de compras e contratos sejam treinados em or¢amento e despesas, conforme também
sugerido por Barros, Carvalho e Brasil Junior (2023), que defendem o aprimoramento das
competéncias técnicas e cognitivas dos gestores para lidar com a complexidade da gestdo
publica.

Dessa forma, conclui-se que a melhoria da execugdo or¢camentéria, o fortalecimento do
monitoramento, a integracdo de planos de gestdo e a ampliagdo da participagdo social sdo
estratégias essenciais para transformar o orcamento ptiblico em uma ferramenta de gestio
eficaz. Além disso, destaca-se a importancia da implantacdo de um sistema de avaliacdo de
desempenho que ultrapasse o cumprimento legal, permitindo avaliar a eficicia das acOes
governamentais de forma continua.

5 CONCLUSAO

A elaboracdo do orcamento municipal € uma atribuicdo constitucional do Poder
Executivo. No municipio estudado, essa responsabilidade é do Diretor Contabil, cargo de
confianca do Prefeito, que coordena a proposta orcamentdria, coleta dados, promove audiéncias
publicas e controla a execucdo orcamentdria e patrimonial. As decisdes sobre alocacdo de
recursos sdo definidas pelo Prefeito, e a execucdo orcamentdria passa por frequentes alteracoes
por meio de créditos adicionais, num processo complexo e moroso que evidencia a necessidade
de maior eficiéncia no planejamento.

Diante disso, o estudo propds a seguinte questdao: Quais critérios devem ser considerados
em um processo de avaliagdo da gestdo orcamentdria de um municipio catarinense com 0
objetivo de reduzir suas alteracdes? O objetivo geral foi elaborar um modelo de avaliacdo de
desempenho para minimizar essas alteracdes, utilizando a metodologia MCDA-C. Por meio de
entrevistas com o Diretor Contabil, foram identificados 41 Elementos Priméarios de Avaliacdao
(EPAs), agrupados na drea de preocupacdo ‘“Planejamento”. Foram construidos 34 indicadores
para mensuragdo do desempenho, resultando em um perfil com 43 pontos. O ponto mais critico
foi o PV Social, indicando distanciamento da populacio no processo orcamentario.

Com base nesses dados, foram sugeridas acOes de melhoria que elevariam o
desempenho global para 79 pontos. Entre os principais desafios identificados estdo a baixa
previsibilidade orcamentdria, a falta de integracdo entre secretarias e populacdo e a auséncia de
planejamento detalhado, aspectos também constatados por Silva, Campo e Silva (2025). A
pesquisa confirma que a transparéncia exige mais do que a simples divulgacao de dados: requer
clareza e acessibilidade na comunicacdo, assim como participacao ativa dos cidaddos, conforme
destacam Barros, Carvalho e Brasil Junior (2023) e Martins et al. (2024).

Apesar do cumprimento das exigéncias legais, observou-se que o orcamento municipal
¢ tratado de forma burocratica, sem uso estratégico, corroborando os achados de Silva, Alberton
e Ferreira (2024). A auséncia de monitoramento sistematico da execug¢do or¢amentéria, ja
apontada por Vilhena e Martins (2022), também foi verificada. Por isso, o estudo recomenda
capacitacdo técnica dos servidores e envolvimento dos setores estratégicos na compreensdo do
orcamento publico.

A aplicacido do MCDA-C permitiu construir, de forma participativa, um modelo de
avaliacdo de desempenho adaptado as necessidades locais, auxiliando na tomada de decisdo e
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ampliando o didlogo entre os envolvidos. Como limitagdes, destaca-se a dificuldade de
implementar algumas a¢des sugeridas, seja por limitacdes orcamentarias ou institucionais, € 0
fato de o estudo ter sido realizado em apenas um municipio. Para pesquisas futuras, sugere-se
investigar a relacdo entre capacitacdo técnica e eficiéncia orcamentéria, realizar estudos
comparativos entre municipios similares e analisar o impacto real da participacdo social na
alocacao de recursos.

Por fim, a pesquisa oferece ao municipio uma base solida para decisOes mais
fundamentadas e contribui com a literatura ao apresentar um modelo construtivista de avaliacdo
de desempenho adaptado ao contexto local.
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