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RESUMO

Ao longo da historia é possivel perceber um movimento evolucionério do or¢camento publico,
que vai de um controle de arrecadacdo, alcangca um controle de gastos e culmina numa
aproximacdo com o planejamento governamental, visando fundamentar a efetividade dos
gastos publicos e favorecer a entrega de maior valor a sociedade. No entanto, tendo em vista o
cenario brasileiro, analisando a relagdo do que foi planejado e o que foi, de fato, executado, é
possivel constatar uma defasagem significante e prejudicial a essa logica de planejamento e
eficiéncia de gastos publicos. A presente pesquisa busca, portanto, estudar as causas desse
fendmeno, avaliando os impactos dos principais elementos do processo orgamentério
brasileiro, decorrentes do modelo de decisdo incremental adotado no pais — despesas
obrigatdrias, receitas vinculadas e divida publica, e suas categorias — em relacdo ao
contingenciamento orgamentario de determinado exercicio. Para o tratamento de dados, foram
utilizadas técnicas estatisticas descritivas (analise de tabelas de frequéncia, de graficos de
linha e de gréficos de disperséo) e inferenciais (analise de correlacdo e de regressao). Com
base nas andlises estatisticas realizadas, no entanto, ndo foi possivel verificar relacéo
estatistica entre as variaveis. A Unica excecdo identificada foi com relacdo a categoria da
Divida Externa do Governo Federal, que, apdés alguns ajustes no modelo, apresentou
correlacdo linear positiva e significativa em relacdo ao contingenciamento. Apesar desse
resultado, entende-se que ndo foi possivel a comprovacdo estatistica do modelo hipotético
proposto como um todo, diferente do que foi observado na literatura estudada, pois o conjunto
das variaveis identificadas como decorrentes do modelo or¢camentario incremental brasileiro
ndo explicam a variagcdo do contingenciamento (ou limitacdo de empenho e movimentacdo
financeira) decretado para determinado periodo. Nao obstante aos aspectos politicos que
podem justificar os resultados atrelados ao fendmeno estudado, tornam-se necessarias
pesquisas futuras que explorem outras causas que influenciem o comportamento da execu¢éao
orcamentaria e a gestdo dos recursos publicos orientada para resultados em fungdo do

contexto nacional.

Palavras-chave: Orcamento publico. Planejamento publico. Incrementalismo or¢amentario.

Contingenciamento orcamentario. Execucdo orcamentaria.



ABSTRACT

Throughout history, it is possible to perceive an evolutionary movement of the public budget,
which goes from a collection control, reaches a control of expenses and culminates in an
approximation with the governmental planning, aiming to fundament the effectiveness of
public expenses and to favor the delivery of greater value to the society. However,
considering the Brazilian scenario, analyzing a relationship on the part of what was planned
and what was, in fact, executed, it is possible to establish a significant and detrimental gap to
this logic of planning and efficiency of public spending. Therefore the present research seeks
to study the causes of this phenomenon, evaluating the impacts of the main elements of the
Brazilian budget process, arising from the incremental decision model adopted in the country
- compulsory expenditure, linked revenue and public debt, and their categories - in relation to
the budgetary contingency of a given year. For the treatment of data it was used statistical
descriptive techniques (analysis of frequency tables, line graphs and scatter plots) and
inferential techniques (correlation and regression analysis). Based on the statistical analyzes
performed, however, it was not possible to verify any statistical relationship between
variables. The only exception was in relation to the Federal Government External Debt
category, which, after some adjustments in the model, presented a positive and significant
linear correlation in relation to the contingency. Despite this result, it is understood that it was
not possible to prove the hypothetical model proposed as a whole, different from what was
observed in the literature, since the set of variables identified as arising from the Brazilian
incremental budget model does not explain the contingency variation (or limitation of
commitment and financial movement) decreed for a certain period. Despite the political
aspects that can justify the results linked to the studied phenomenon, it is also necessary
future research that explores other causes that influence the behavior of budget execution and

the results-oriented public resource management according to the national context.

Keywords: Public budget. Brazilian budget. Budget decision models. Budgetary contingency.
Budget execution.
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1 INTRODUCAO

Ao longo da historia é possivel perceber um movimento evolucionério do orcamento
publico, que vai de um controle de arrecadacdo, alcanca um controle de gastos e culmina
numa aproximagdo com o planejamento governamental e das politicas publicas de
determinado periodo. Atualmente no Brasil, a Lei Orgcamentaria Anual (LOA) tem como
funcdo estimar a receita e fixar a despesa que devem entrar e sair dos cofres publicos em um
exercicio (MENDES, 2008). Dessa forma, mais que uma lei sob o ponto de vista formal, o
orcamento publico pode ser entendido como um dos principais meios de organizacdo das
atividades do Estado, de efetivacdo das politicas publicas e, principalmente, um dos
instrumentos mais importantes de planejamento do governo, conferindo transparéncia a
atividade estatal para a sociedade e demais agentes econdmicos (ALVES, 2015). Este Gltimo
aspecto ganha relevancia especial quando é considerada a responsabilidade do governo em
utilizar os recursos publicos da maneira mais eficiente para garantir o atendimento das
demandas da sociedade. Isso porque, é apenas por meio de um bom planejamento, dos
programas de governo e das atividades a serem realizadas que 0s recursos governamentais
podem ser gastos da maneira mais efetiva para atingir os objetivos propostos. Nesse sentido,
Neiva (2011) argumenta que deve haver no setor publico uma orientacdo para resultados, com
foco na satisfacdo do cidaddo e na eficiéncia dos servicos prestados pelo poder publico.
Assim, o orcamento deve exercer um papel administrativo estratégico, como intermediador
entre planejamento governamental e execucdo de politicas publicas, bem como representar
um importante mecanismo de controle, avaliagdo de desempenho e transparéncia para a
sociedade.

No entanto, tendo em vista o cenério brasileiro, se for analisada a relacdo do que foi
planejado e o que foi, de fato, executado sera possivel constatar uma defasagem significante.
Segundo Alves (2015), como todo instrumento de planejamento, o orcamento deve comportar
ajustes entre a previsdo e a execucdo, tendo em vista as turbuléncias inerentes ao cenario
moderno. A flexibilidade e a capacidade de adaptacdo as contingéncias impostas pelo
ambiente sd@o caracteristicas essenciais para a sobrevivéncia em meio a dindmica
contemporanea. O problema € que grandes e incertas alteracbes no que estava previsto nas leis
orcamentarias podem causar uma instabilidade gravemente prejudicial ao planejamento do
governo e, portanto, a realizagdo das atividades e ao alcance dos resultados propostos pelas
politicas publicas. Ainda segundo Alves (2015), sob o prisma da transparéncia, importa que

0S ajustes entre a despesa prevista e a executada sejam promovidos por expedientes
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transparentes e que guardem os mesmos principios do processo de elaboracdo orcamentaria
ordinério, sobretudo no que se refere a diluicdo do poder de decisdo, entre 0s agentes
politicos, a respeito do uso do dinheiro publico.

A Lei Orcamentéria Anual (LOA), tal como foi concebida e aprovada, traz uma logica
de arrecadacéo e planejamento de gastos que se alinha ao alcance de determinados objetivos,
propostos para um periodo especifico. Esses objetivos estdo integrados a programas de
governo, definidos pelo Plano Plurianual (PPA), que visam ao atendimento de demandas da
sociedade. Esses instrumentos de planejamento do governo afetam diretamente as
organizacGes publicas que dependem, total ou parcialmente, dos recursos do orcamento. As
atividades desses Orgdos e, portanto, suas entregas a sociedade estdo condicionadas a
expectativa de realizacdo da parte do orcamento que lhes cabe. Dessa forma, alteracdes
significativas no que estava previsto nas leis orcamentarias culminam em alteracdes também
significativas no planejamento desses 6rgdos, com o intuito de se adequarem ao novo
contexto. No entanto, esse periodo de readequacdo afeta negativamente a realizacdo de suas
atividades e, por conseguinte, a efetividade de suas entregas a sociedade. Nesse sentido, Neiva
(2011) também reforca a dificuldade de se administrar programas publicos com eficacia num
cenario onde ndo ha regularidade e previsibilidade na liberagdo de recursos, os quais afetardo
diretamente as atividades a serem realizadas.

Em vista do contexto descrito, entende-se que, identificando as principais
caracteristicas do orcamento publico brasileiro, bem como as principais varidveis que
influenciam a orcamentacdo e a execucdo orcamentaria no pais, sera possivel entender os
fatores que dificultam a execugdo do orcamento publico planejado, assim como seu papel
como instrumento de efetivagdo das politicas publicas previstas para determinado periodo.
Nesse sentido, os principais elementos caracteristicos do modelo orcamentario brasileiro séo
decorrentes do modelo de decisdo orcamentaria adotado no pais, o incrementalismo, que
segundo Abreu, Neiva e Lima (2012), esta relacionado a existéncia de influéncias na
definicdo dos valores do orcamento em relacdo ao ano anterior, levando a uma continua
elevacdo das previsfes de despesas contidas nas propostas or¢camentérias entre 0s exercicios.
Segundo Cavalcante (2007), o incrementalismo no processo or¢amentario brasileiro possui
inimeras causas, tais como a auséncia de informacdo confiavel, compromissos fiscais,
incerteza quanto as receitas e, principalmente, os fatores relacionados a sua rigidez. Assim
sendo, para se obter o equilibrio fiscal em um regime de despesa rigida e crescente, um dos

artificios mais utilizados no processo orgamentério brasileiro & contingenciamento de
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despesas, que no jargdo técnico é chamado de limitacdo de empenho e movimentacao
financeira (MENDES, 2008).

Portanto, a presente pesquisa busca responder a seguinte questao: Quais as influéncias
do modelo de deciséo incremental no contingenciamento orcamentario?

O objetivo geral deste estudo € avaliar as influéncias do modelo de deciséo
incremental no contingenciamento or¢camentario. Busca-se, também, alcancar os seguintes
objetivos especificos:

1. compreender a trajetoria de evolucdo do or¢camento publico e sua relacdo com o

planejamento governamental e com a eficiéncia dos gastos publicos;

2. identificar as principais caracteristicas do orcamento publico brasileiro, bem como
as principais variaveis decorrentes do modelo de decisdo incremental que
influenciam na orcamentacdo e na execucdo orcamentaria baseada no
contingenciamento;

3. analisar as disfuncdes entre planejamento, orcamento e execu¢do orcamentaria
decorrentes do modelo de orcamento publico adotado no Brasil.

N&o sera objeto deste estudo detalhar as dificuldades causadas pelo contingenciamento
orcamentario, nem a consequente instabilidade e incerteza do fluxo financeiro gerados para as
organizacGes que dependem, total ou parcialmente, dos recursos do or¢camento publico. Ndo
obstante, torna-se evidente que grandes e incertas alteracbes no que estava previsto nas leis
orcamentarias podem causar uma inconstancia significativamente prejudicial ao planejamento
do governo e, portanto, a realizacdo das atividades e ao alcance dos resultados propostos pelas
politicas publicas de determinado periodo.

Essa maior compreensdo sobre o assunto em questdo favorecera uma maior
previsibilidade do comportamento da execucdo orcamentaria, em vista do contexto atual e do
modelo de decisdo orcamentéria adotado no processo orcamentario brasileiro. Além disso, a
referida analise também fornecera insights para compreensdo de um modelo de orcamento
publico que seja mais realista, exequivel e adequado a conjuntura atual, bem como possibilite
a construcdo de um cendrio mais favoravel as acbes publicas planejadas, isto é, a uma
execucao orcamentaria mais préxima do que foi concebido, aprovado nas leis orcamentarias.
Ambos aspectos contribuiriam para uma realizacdo mais eficiente das atividades propostas
pelo poder publico; beneficiando, portanto, suas entregas a sociedade.

Além disso, a relevancia e justificativa deste estudo se dao pela incipiéncia de
pesquisas referentes, especificamente, aos modelos que expliquem o comportamento da

execucdo orcamentaria. Ndo obstante, outros estudos sobre o tema se concentram nos efeitos
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das contingéncias da execucdo orcamentaria no planejamento e gestdo das organizagdes
publicas, ndo havendo muitos estudos que busquem compreender as causas de tais
contingéncias. Finalmente, o assunto em questdo surge de uma necessidade recorrente da
sociedade contemporanea no sentido de cobrar uma prestacdo de contas mais efetiva dos
politicos e administradores publicos na apresentacdo dos resultados de sua gestdo a
populacdo, ou seja, as entregas de valor publico oriundas de suas atividades a frente das
politicas pablicas de um governo. Tal situagdo faz parte de um processo de amadurecimento
do proprio Estado e de seu povo. Assim, segundo Pedrosa e Mesquita (2015), a sociedade
passou a dispor de instrumentos que lhe possibilitam buscar a garantia de seus direitos,
exigindo da administracdo publica a regularidade e eficiéncia dos seus gastos, e, nesse
processo, é fundamental o desenvolvimento de estudos sobre planejamento e orcamento que
possam fortalecer o campo da gestdo publica e a entrega de melhores resultados a sociedade.
Além deste primeiro capitulo introdutério, esta dissertacdo esta organizada da seguinte
forma: o segundo capitulo trata da revisdo de literatura sobre o estudo, explanando sobre o
movimento evolucionario do orcamento publico (no Brasil e no mundo), o modelo
orcamentario brasileiro e os elementos caracteristicos do incrementalismo que tém influéncia
no contingenciamento orcamentario. O terceiro capitulo discorre sobre a metodologia
utilizada na pesquisa e o quarto capitulo aborda a apresentacdo de dados e os resultados
alcancados pelas analises estatisticas realizadas, bem como a discussdo tedrica sobre esses
resultados. Finalmente, no quinto capitulo estdo as conclusdes e consideracdes finais sobre a
pesquisa. A area de concentracdo dessa dissertacdo ¢ “Gestdo Estratégica de Organizacfes” e

a linha de pesquisa ¢ “Estratégia em Organizacdes e Comportamento Organizacional”.
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2 REVISAO DE LITERATURA

2.1 Orcamento publico

A origem etimoldgica da palavra orcamento esta, em geral, fortemente vinculada ao
termo latino urdir, que tem o significado de planejar, calcular (PIRES; MOTTA, 2006).
Percebe-se, portanto, que o efeito de planejar as ag¢Oes estd, h4 muito tempo, intimamente
vinculado as a¢bes orcamentarias.

Wildavsky (1988) propde que o orgamento pode ser visto de varias maneiras, dentre
elas, como o documento que descreve as quantificacbes dos gastos com projetos e atividades;
o0 elo entre os recursos financeiros e o comportamento humano ligado ao atendimento de
objetivos politicos; o mecanismo que define escolhas entre alternativas de gastos; o plano de
trabalho governamental, pressupondo-se que as metas estabelecidas estejam coordenadas
entre si e suficientemente detalhadas para que seus objetivos sejam implementados; o
instrumento de barganha politica ao assegurar eficiéncia na utilizacdo dos recursos; as
aspiracdes ou expectativas dos 6rgdos que elaboram as propostas orcamentarias; a rede de
informacbes sobre o funcionamento do governo; e, finalmente, a base para orgamentos
futuros.

Segundo Pardini e Amaral (1999), a incorporacdo de fungbes ao longo do tempo

determinou um extenso conjunto de finalidades do orgamento publico, a saber:

1) como instrumento politico legitima as aspiracfes e expectativas do
Executivo, da sociedade e do proprio Legislativo, que querem ver suas
reivindicacGes serem atendidas. A acdo parlamentar democratica articula o
debate sobre os diversos interesses em conflito, harmonizando as solucdes
vidveis, que sdo sistematizadas na forma de um compromisso a ser
cumprido;

2) como instrumento econdmico baliza as prioridades e orientacfes do
governo para a alocacdo de recursos. As ac¢les variam da sustentacdo de
processos de crescimento da economia, ampliando investimentos e
programas governamentais, até a limitacdo de recursos, onde o orgamento
funciona como um mecanismo que define as escolhas para a redugdo ou o
corte dos gastos;

3) como instrumento gerencial funciona como um suporte essencial para a
administracdo e controle dos recursos publicos, operando em duas redes de
avaliacdo de desempenho das instituicGes e suas geréncias: a) através de uma
rede de relacionamento social e legal, utilizada para que as autoridades de
mais alto escaldo controlem ou limitem a atuacdo dos niveis técnico e
operacional; b) através de uma rede de informacGes da execucdo,
contabilizagdo, controle e andlise do orcamento que retrata a atual situagao
funcional do governo;

4) como instrumento financeiro faz a sistematizacdo das entradas de recursos
financeiros provenientes das receitas e da execucdo das despesas de um



19

determinado periodo. A diferenca entre as duas contas determinard se o
Estado tem cumprido com o plano de trabalho e as metas estabelecidas para
0 cumprimento de seus objetivos (SANCHES, 1997, p. 168 apud PARDINI;
AMARAL, 1999, p. 102).

De acordo com Rocha (2013), o orcamento publico, enquanto processo, é composto
por um conjunto de ferramentas de planejamento e execucédo das politicas publicas a partir de
leis e procedimentos de uma gestdo em nivel municipal, estadual e federal. A gestdo
orcamentaria (planejamento e execucdo) € 0 que estabelece 0s recursos para as acdes das
politicas publicas que serdo implementadas. J& com o enfoque financeiro, o orcamento
publico é definido como um planejamento, proposto pelo Poder Executivo e aprovado pelo
Poder Legislativo, de aplicacdo das receitas previstas em programas ou investimentos também
previstos, durante um periodo predeterminado (ARAUJO; ARRUDA, 2006).

Em sua condicdo de instrumento politico, o orcamento se desenvolveu como
instrumento de controle democréatico sobre o Executivo. Segundo assinala Burkhead (1971), o
poder financeiro veio fixar-se no Legislativo com o objetivo de impedir que o Executivo
viesse a instituir impostos arbitrariamente. A partir dessa base é que as fun¢Ges orcamentarias
foram sendo gradativamente ampliadas, com vistas a assegurar que 0S recursos publicos
fossem aplicados segundo decisdes democraticas e de acordo com um conjunto de principios
orientados para a boa gestdo da coisa publica.

Tratando de orcamento e gestdo publica, Cunha e Rezende (2002) defendem que o0s
enormes desafios que se apresentam ao governo nos dias atuais e futuros requerem mais do
que politicas publicas adequadas e voltadas para um horizonte temporal mais estendido.
Exigem, também, uma substancial melhoria do desempenho do setor publico e de suas
organizacOes, de modo a assegurar a efetividade das politicas e programas concebidos. A
questdo orcamentaria trata, entdo, de melhorar a qualidade da gestdo publica e dos resultados

dos servicos publico entregues a sociedade.

2.1.1 Evolucéo histérica

A historia do orgamento publico teve origem no Reino Unido, em 1217, quando o rei
Jodo Sem-Terra outorgou a famosa Carta Magna, retirando do monarca sua autoridade para
instituicdo de impostos e submetendo tal decisdo ao consentimento do chamado Conselho dos
Comuns. Com o advento da “Revolucdo Gloriosa”, seguida da institucionalizacdo da

Declaragdo dos Direitos, a Bill of Rights, em 1689, ocorreu a consolidagédo da instituicdo
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parlamentarista e da regra que estabelecia que a arrecadacdo da receita real deveria ser
previamente autorizada pelo Parlamento (PIRES; MOTTA, 2006).

Analisando esses primeiros fatos historicos ocorridos na Inglaterra, é possivel perceber
que o incipiente controle orgcamentério ficou apenas no lado da receita. Com o passar dos
anos, fez-se necessario estendé-lo para o lado da despesa. A caminho do desenvolvimento da
técnica do orcamento formal, por volta de 1706, dois fundamentos basicos foram
consolidados: o primeiro era a de que caberia ao Executivo a responsabilidade pelas finangas
do governo, coordenando a proposta de receita e despesa; o segundo atribuia ao Parlamento a
responsabilidade de aprovar, reduzir ou rejeitar a despesa proposta, inclusive exercer o
controle da execuc¢do orcamentaria (PIRES; MOTTA, 2006).

Somente a partir de 1822 foi formalmente redigido o primeiro orcamento publico na
Inglaterra e 0 Executivo passou a prestar contas periodicamente ao Legislativo. Nessa época,
o0 orgamento tinha como funcdo principal o controle politico, a partir da estimacao de receitas
e fixacdo despesas, e 0 aspecto econdmico assumia um papel secundario. Dentre suas
caracteristicas principais, destacam-se a dissociacdo do processo de planejamento, a énfase
aos aspectos contabeis de gestdo, a necessidade das unidades organizacionais como elemento-
chave na tomada de decisdo orcamentaria, além de inexistir sistemas de acompanhamento de
medicéo dos resultados (NEIVA, 2011).

Segundo Pires e Motta (2006), a trajetoria histérica do orcamento na Inglaterra elucida
questdes relevantes incorporadas no avancgo da sistematica orcamentaria, por exemplo, a clara
evidéncia da relacdo entre a despesa publica e a politica adotada e a natureza técnica e juridica
do orgcamento publico. Além disso, os fundamentos or¢camentarios tracados nesse periodo
serviram como ponto de referéncia para a implementacdo desse instrumento nas organizacoes
governamentais do mundo todo.

O avanco da técnica orgamentéria na Franca iniciou-se no periodo pés-revolucionario,
a partir de 1789, com a instituicdo da Assembleia Nacional e a aprovacdo da Declaracdo dos
Direitos do Homem. Esse documento consagrou a responsabilidade dos “representantes do
povo” pela votacao de receitas e despesas, além de estabelecer principios e regras basicos, 0s
quais perduram até hoje em vaérias na¢6es do mundo, inclusive no Brasil, por exemplo: o
orcamento devera ser votado anualmente (anuidade); devera ser votado antes do inicio do ano
financeiro a que se refere (anterioridade); devera conter todas as previsdes de receitas e
despesas necessarias para 0 ano seguinte (universalidade); e as receitas ndo devem ser
vinculadas a objetivos especificos, mas devem fazer parte de um fundo consolidado (néo
afetacdo das receitas) (BURKHEAD, 1971).
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Finalmente, como ultimo exemplo, alguns autores consideram que a revolucdo pela
independéncia americana também decorreu da contrariedade dos colonos em face dos tributos
cobrados pelo governo inglés. Em 1765, os habitantes da entdo colGnia insurgiram-se
fortemente contra o Parlamento britdnico e votaram a norma que atribuia a Assembleia
Nacional da Coldnia a competéncia exclusiva de exigir impostos dos seus habitantes. A partir
desse embrido orgcamentario, as técnicas foram se aperfeicoando e levando o or¢camento para
além de um instrumento de controle de receitas e despesas governamentais. Segundo Pires e
Motta (2016, p. 19), as observacbes no campo orcamentario acabaram se aproximando das
ideias empresariais “que perceberam no or¢amento um poderoso instrumento para tornar o
governo mais eficiente com menos recursos, 0 que teria reflexos imediatos na reducdo da
carga tributaria imposta a sociedade”.

Nesse sentido, as evidéncias da aproximacdo entre o planejamento e o orcamento
mostravam-se cada vez mais fortes, principalmente a partir da introducdo da classificagcdo
orcamentaria por projetos e programas, a partir de 1930. Esse novo e revolucionario modelo
representou um grande avango na técnica orcamentaria, sendo capaz de tornar o or¢camento
um poderoso instrumento gerencial (PIRES; MOTTA, 2006). Segundo Neiva (2011),
orcamento moderno ndo se restringe apenas a fixacdo de despesas e estimativa de receitas,
contemplando instrumentos de administracdo e elevando a relevancia do aspecto econdmico,

bem como a busca pela integracdo com o planejamento publico.

2.1.2 Evolucdo historica no Brasil

As origens do orcamento publico no Brasil remetem a vinda do rei D. Jodo VI para o
pais, que levou a ampliacdo da abertura dos portos brasileiros. Com maiores impostos
aduaneiros, iniciou-se o processo de organizacdo das finangas publicas, que culminou com a
criacdo, em 1808, do Erario Publico e do Regime de Contabilidade. Apesar das discussdes
sobre o primeiro ato de elaboracdo do or¢camento, hd um consenso de que o principio adotado
foi o do orcamento como fixador de despesas e estimativo de receitas (NEIVA, 2011).

Segundo Pires e Motta (2006), a primeira Constitui¢do brasileira, outorgada em 1824
por D. Pedro I, atribuiu @ Camara dos Deputados a iniciativa das leis para instituir impostos e
estabeleceu a exigéncia inedita da apresentacdo de uma proposta orcamentaria. A segunda
Constituicdo do pais, promulgada em 1891, veio logo ap6s a proclamacdo da Republica e,
com ela, foram implantadas importantes modificagdes na distribuicdo de competéncias para a

elaboracdo, tramitacdo e aprovacdo do orcamento, ainda elaborado pelo Poder Legislativo.
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Em 1926, mediante nova reforma na Constituicdo, foi finalmente realizada a transferéncia de
competéncia da elaboragédo da proposta orcamentaria para o Poder Executivo. Posteriormente,
com o advento da terceira Constituicdo do Brasil, em 1934, a competéncia para elaboracédo da
proposta orcamentaria foi atribuida ao presidente da Republica, cabendo ao Legislativo a sua
votacdo com auxilio do Tribunal de Contas.

Nos anos seguintes, o Brasil seguiu sem maiores novidades em relacdo a questdo da
organizacao das financas publicas. A economia brasileira era essencialmente agroexportadora
e a industrializacdo e a urbanizacdo eram fendmenos timidos, a ponto de ndo exigirem grande
atuacdo do setor publico (GIACOMONI, 2007).

A quinta Constituicdo brasileira, de 1946, foi denominada “planejamentista”, pois
explicitava ineditamente a necessidade de se criarem planos setoriais e regionais com reflexo
direto no orcamento, a partir das vinculacdes de receita (PIRES; MOTTA, 2006). Entretanto,
a experiéncia brasileira na construcdo de planos globais, até 1964, caracterizou-se por
contemplar somente os elementos de despesa com auséncia da programacgédo de objetivos,
metas e recursos reais.

Em 1964, o regime politico resultante do movimento dos militares assumiu
caracteristicas autoritarias nunca vistas antes e a grande decepcdo, em matéria orcamentaria,
ficou por conta da retirada das prerrogativas do Poder Legislativo quanto as iniciativas de leis
e emendas que criassem ou aumentassem despesas (PIRES; MOTTA, 2006). Por outro lado,
nesse mesmo ano foi promulgada a Lei n° 4.320, conhecida como Lei Basica do Orgamento,
ainda vigente nos dias de hoje. Ela instituiu normas gerais de direito financeiro para
elaboracdo e controle dos orcamentos e balancos, bem como padronizou o modelo
orcamentario para os trés niveis de governo, facilitando os procedimentos contabeis,
financeiros e orcamentarios. Além disso, segundo Ramos (2014, p. 10), a partir dessa lei
“ficou definida explicitamente essa relagao entre discriminacgao de receitas e despesas com um
plano de governo” e, junto ao Decreto-Lei n® 200/1967, ficou estabelecido que as agdes do
governo responsaveis por elaborar e atualizar instrumentos orcamentarios deveriam obedecer
a um planejamento, com o objetivo de desenvolvimento econdémico social do pais. O Decreto-
Lei n° 200/1967 também criou o Ministério do Planejamento e Coordenacdo Geral, com a
competéncia de elaborar a programacdo orcamentaria e a proposta orcamentaria anual. Por
sua vez, 0 ministro instituiu a Subsecretaria de Orcamento e Financas, hoje Secretaria de
Orcamento Federal (SOF), com a atribuigdo de 6rgdo central do sistema or¢camentario.

A década de 1980 iniciou-se, no campo politico, com fortes pressdes populares pela

distensdo do regime autoritario e abertura institucional, que culminou com a redemocratizacao
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e a oitava Constituicdo brasileira, outorgada em 1988 e em vigor atualmente. O tema
orcamentario foi fortemente discutido entre os constituintes, pois era visto como simbolo dos
privilégios perdidos durante o periodo autoritario.

A Constituicdo de 1988 introduziu vérias mudancas significativas nos instrumentos
orcamentarios brasileiros, tendo destaque a obrigatoriedade para a elaboracdo do Plano
Plurianual (PPA), considerado o planejamento de médio prazo (quatro anos), e da Lei
Orcamentéaria Anual (LOA), considerada como de curto prazo (anual), tendo como referéncia
as metas e prioridades estabelecidas na Lei de Diretrizes Or¢camentarias (LDO), também anual
(ABREU; GOMES, 2010). No campo técnico, as reformulagdes adotadas deram maior
democratizacdo as politicas publicas e uma participacdo mais ampla do Poder Legislativo no
estabelecimento da programacdo econdmico-financeira do Estado. Assim, a referida
Constituicdo Federal resgatou as prerrogativas do Congresso Nacional de criar despesas e
emendar a proposta orcamentaria do Executivo e recuperou para o Poder Legislativo as
decisbes sobre assuntos referentes aos orcamentos das entidades descentralizadas (PIRES;
MOTTA, 2006).

Como ultima analise, é possivel citar as inovacGes provenientes da Reforma Gerencial
do Orgamento (RGO), implantada em 2000, que permitiram, no momento da elaboracédo
estratégica do programa orgamentario, uma melhor incorporacao das prioridades de governo,
observando as demandas da sociedade que precisavam ser supridas (ABREU; NEIVA; LIMA,
2012). Dessa forma, as mudancas introduzidas na Iégica de planejamento e de programacéo
orcamentaria almejavam reorientar o processo alocativo dos recursos publicos para a busca de
resultados efetivos, avaliados em termos de impactos reais sobre as demandas da sociedade.

A partir da evolucdo apresentada, é possivel perceber que a gestdo publica e
orcamentaria brasileira passou por diversas mudancas ao longo dos ultimos anos, buscando,
principalmente, o aumento da efetividade e da qualidade dos servigos publicos prestados por

meio de uma aproximacao entre os instrumentos de planejamento e orcamento publico.

2.1.3 Evolugéao conceitual

Ao longo da historia é possivel perceber um movimento evolucionério tipico do
orcamento publico, que vai de um controle de arrecadacdo, alcanca um controle de gastos e
culmina numa aproximacdo com o planejamento de politicas publicas. Nesse sentido, é
possivel delinear uma evolucdo conceitual do orgamento publico, que acompanha o

aperfeicoamento do controle dos gastos da administracdo publica, das funcbes de
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planejamento e execucdo orcamentaria e da distribuicdo de renda da sociedade (RAMOS,
2014). Além disso, percebe-se que o nivel de intervencdo do Estado na economia também é
fator determinante para avaliagdo da funcdo orcamentéria em cada periodo (PARDINI, 1998).

O Orcamento Tradicional, também conhecido como Orcamento Classico, € um
simples relacionamento entre receitas e despesas e tem como objetivo o equilibrio entre essas
contas (GIACOMONI, 2007). Nesse instrumento constam apenas a fixagdo da despesa e a
previsdo da receita, sem nenhuma espécie de planejamento das acfes do governo,
constituindo uma peca meramente contabil-financeira.

Segundo Pardini (1998, p. 16), “até o final dos anos 30, o orcamento era direcionado
estritamente para o controle de gastos como forma de prevenir a ganancia fiscal do governo”.
Nesse periodo de Estado liberal, 0 governo era visto como um “mal necessario” e buscava-se
evitar, a0 maximo, o aumento de gastos publicos, bem como a interferéncia do governo no
setor privado.

Apos a depressao dos anos 1930 e com o advento da teoria keynesiana, que defendia
um Estado mais intervencionista, o setor publico assumiu a responsabilidade de principal
agente de desenvolvimento (PARDINI, 1998). Nesse contexto, 0s mecanismos orcamentarios
tiveram que ser aperfeigoados, buscando uma maior eficiéncia na alocagéo dos recursos.

O sucessor natural do Orcamento Cléssico foi o Or¢camento de Desempenho, ou por
Realizac6es, no qual hd uma maior preocupacdo com o resultado dos gastos e ndo apenas com
0 gasto em si. Nesse sentido, essa modalidade de or¢amento inovou o processo incluindo “a
indicacao dos objetivos, dos custos e da relacao receita/despesa; tudo estruturado na forma de
fungoes, projetos e atividades” (PIRES; MOTTA, 2006, p. 19). Apesar de ser um passo
importante, ainda ndo havia, contudo, uma vinculagdo dos or¢gamentos anuais com um sistema
de planejamento que resultasse no alcance de objetivos governamentais de longo prazo.

Dessa forma, o Orgamento Programa foi criado a partir de uma concepgéo gerencial
que procurava definir o orcamento como um elo de ligacdo entre o planejamento e as a¢fes
executivas da gestdo publica (PIRES; MOTTA, 2006, p. 19). De acordo com Wildavsky
(1988), ndo existe uma definicdo padrdo para Or¢camento Programa, mas o ponto central é que
as decisdes orcamentéarias devem ser direcionadas para resultados (outputs), como metas
governamentais, objetivos finais ou programas, ao invés de inputs (pessoal, equipamento e
manutencdo). Para o autor, assim como na analise do custo-beneficio, 0 Or¢camento Programa
enfatiza a estimativa do custo financeiro total para se alcancar os resultados pretendidos.

Essa nova técnica orgamentéria foi introduzida no Brasil por meio da Lei n°

4.320/1964, mas foi a Constituicdo Federal de 1988 que implementou, definitivamente, o
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Orcamento Programa no pais. A nova legislacdo estabeleceu a normatizacdo especifica da
matéria orcamentaria por meio do PPA, da LDO e da LOA, ficando evidente a atencdo dada
aos aspectos do planejamento das acdes governamentais.

Segundo Cavalcante (2007, p. 132), na modalidade de orgamento em questdo, “como o
nome ja diz, defende-se a integracdo do planejamento com o or¢camento por meio de
programas”. Para isso, torna-se necessario identificar os objetivos atuais e futuros no sentido
de descobrir as maneiras de se alcangé-los. Posteriormente, insere-se o planejamento dos
objetivos em programas hierarquizados (por prioridades a serem definidas por tomadores de
decisdo, nos distintos niveis de hierarquia politica). Finalmente, traduz-se cada programa
(plurianual) em uma série de acOes anuais, determinando os responsaveis pelas tarefas e o0s
respectivos recursos necessarios para executa-las (CAVALCANTE, 2007).

Finalmente, o Orcamento Gerencial se materializa na figura do Management by
Objectives Budgeting e Zero-Based Budgeting, que acrescentam ao or¢camento publico um
processo analitico orcamentério. A partir desses instrumentos tornou-se possivel o melhor
gerenciamento dos custos efetivos, bem como a avaliacdo de desempenho dos 6rgéos publicos
e dos programas governamentais (PARDINI, 1998). Esses modelos podem ser utilizados
hibridamente, incorporando parte de outros sistemas ou cedendo alguns conceitos inerentes a
sua propria metodologia, tendo como objetivo principal a maior eficiéncia na alocacdo dos

recursos orcamentarios.

2.2 Orgamento publico no Brasil

O modelo orcamentario vigente atualmente no Brasil foi estabelecido pela
Constituicdo Federal de 1988, que fixou uma organizacdo geral para o processo a partir da
hierarquia de trés leis ordinarias: a Lei do Plano Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes
Orcamentarias (LDO) e a Lei Orgcamentaria Anual (LOA). Segundo Mendes (2008, p. 4), “o
PPA seria 0 mais abrangente, tendo por funcdo principal fixar as diretrizes, objetivos e metas
para as despesas publicas de capital e as de duracdo continuada, com duragdo de quatro anos”.
Jé& as duas leis subsequentes possuem vigéncia anual, tendo a LDO a funcédo de estabelecer o0s
parametros gerais para orientacdo do orcamento do ano seguinte, a partir da fixacdo de metas
e prioridades; e a LOA a funcdo de estimar a receita publica e fixar a despesa para o
respectivo exercicio financeiro.

A partir dessa descricdo bésica, entende-se que a intencdo do constituinte foi

estabelecer um processo de planejamento, no qual o PPA daria os grandes rumos das politicas
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publicas, direcionando os investimentos prioritarios e os principais programas de governo; a
LDO desdobraria as metas do PPA ano apo0s ano, colocando-as dentro da moldura da
realidade fiscal e estabelecendo as prioridades para o0 orcamento do exercicio seguinte a partir
das disponibilidades financeiras do governo; e a LOA, por sua vez, seria a execucgao pratica
daquelas prioridades (MENDES, 2008). Acrescenta-se, ainda, que o PPA possui uma
periodizacdo diferente do mandato eletivo, uma vez que é elaborado no primeiro ano de
mandato do Executivo, mas é executado durante os quatro anos subsequentes, incluindo o
primeiro ano do mandato seguinte. Isso significa que um governo ird sempre terminar as
acOes financeiras do chefe do Executivo do mandato anterior, o que favorece a continuidade
de trabalho na transicdo governamental, bem como uma continuidade no processo de
planejamento do setor publico (ARAUJO: ARRUDA, 2006).

Conforme abordado por Mendes (2008), a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF)
também fixou regras importantes no ambito do processo orgcamentéario, principalmente no que
tange a execugdo do orcamento, pois nela ficou estabelecido que o Poder Executivo deve, a
partir da aprovacdo da LOA, estabelecer uma programacéo financeira e um cronograma de
execucdo mensal de desembolso. Esse € o chamado Decreto de Programacdo Financeira e
Orcamentaria, que deve ser publicado até trinta dias ap6s a san¢do da LOA. Dessa forma, se a
cada bimestre a execugdo de receitas e despesas se mostrar incompativel com o cumprimento
das metas de resultado primario e nominal fixadas pela LDO, fica aberta a possibilidade de
contingenciamento do orcamento que, no jargdo técnico, € chamado de limitacdo de empenho
e movimentacéo financeira.

De acordo com Neiva (2011), os decretos de programacdo financeira estabelecem
limites de empenho (orcamentario) e de pagamento (financeiro), bem como definem um
cronograma de liberacdo. A intencdo é verificar a arrecadacdo realizada e compatibilizar as
despesas previstas com os recursos disponiveis, tendo em vista o resultado fiscal estabelecido.
Para definicdo desses limites sdo considerados diversos elementos, como a previsdo da receita
anual, o montante e a flexibilidade das despesas, restituicdo de receitas, beneficios fiscais e a
politica de restos a pagar. Um dos objetivos principais dos decretos de programacéo
financeira € trazer previsibilidade ao processo de arrecadacao e gasto, assim como o efetivo
cumprimento da meta de superavit fiscal estabelecida na LDO. Entretanto, ainda segundo o
autor, a adocdo dessas restricOes retrata uma deficiéncia do planejamento governamental e
implica prejuizos ao andamento dos projetos de governo.

Nesse sentido, Mendes (2008) argumenta que a LRF demonstra clara tentativa de

racionalizar e diminuir o poder discricionario do Executivo para fazer contingenciamentos
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quando, em seu artigo 9°, fica estabelecida a necessidade das verificacdes bimestrais sobre a
realizacdo da receita para se autorizar um possivel contingenciamento — apenas em caso de
frustracdo da arrecadacgé@o a ponto de comprometer as metas fiscais. Ainda segundo o autor, 0
problema é que, na prética, essa regra “ndo pegou” e o contingenciamento continua sendo
feito por meio de um grande corte no comeco do ano e liberagdes ao longo do exercicio.
Conforme sera detalhado nas secOes posteriores deste trabalho, essa pratica prejudica a
execucao orcamentaria conforme planejada na LOA e, portanto, pode ser uma das principais
razdes para as disfuncdes verificadas entre planejamento, orcamento e execugdo or¢camentaria
no contexto brasileiro, isto é, o desalinhamento da execucdo do orcamento publico como
instrumento de efetivacao das politicas publicas planejadas para determinado periodo.
Segundo Mognatti (2008), além do Decreto de Programacdo Financeira e
Orcamentaria, outros documentos fazem parte do ambiente orcamentario visando orientar a
execucdo e ampliar a transparéncia orgamentaria, tais como Relatorio Resumido de Execucéo
Orcamentaria (RREO), de periodicidade bimestral, cujo objetivo é apresentar a sociedade o
desempenho da execucdo da LOA, o Relatorio de Gestdo Fiscal (RGF), quadrimestral, no
qual é demonstrado o cumprimento das metas fiscais determinadas na LDO, dos limites com
gastos com pessoal e do endividamento do Estado, além do Relatério de Avaliagdo do PPA e
a Prestacdo de Contas dos Chefes de Poder. A inter-relagdo entre essas pecas do ambiente

orcamentario é apresentada na Figura 1.
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Figura 1 — Relacionamento entre as pegas do sistema or¢camentario
brasileiro
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Segundo Abreu, Neiva e Lima (2012), no tocante ao modelo de decisdo do processo
orcamentario brasileiro, constata-se, em geral, uma continua elevacdo das previsdes de
despesas contidas nas propostas orcamentarias entre 0s exercicios, 0 que sugere a existéncia
de influéncias na definicdo dos valores do orcamento em relagdo ao ano anterior. Entende-se
que tal fato pode indicar a verificacdo do incrementalismo como modelo mais comum de
tomada de decisdo orcamentaria no pais.

O incrementalismo no processo orgcamentario brasileiro possui inimeras causas, tais

como auséncia de informacédo confiavel, compromissos fiscais e incerteza quanto as receitas.
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No entanto, o fator central esta relacionado a sua rigidez (CAVALCANTE, 2007). Essa
caracteristica é resultado do acumulo de pressdes sobre o orgcamento que se originam dos
compromissos financeiros acumulados no passado; direitos assegurados em lei a grupos
sociais mais bem organizados; regras que estabelecem os mecanismos de transferéncias de
recursos fiscais na federacdo e as garantias instituidas com respeito ao financiamento de
determinados programas governamentais (CUNHA; REZENDE, 2002).

Nesse contexto, torna-se relevante ressaltar que existem dois critérios ou formas de
execucdo da despesa publica no Brasil: o obrigatério, isto é, aquele formal, previsto em
normas e na Constituicdo; e o discricionario, que é aquele delegado ao 6rgdo destinatario de
determinado recurso para utiliza-lo de acordo com as necessidades locais (ANGELICO,
2009). Cabe destacar, ainda, que as vinculacGes e rubricas do orcamento que se referem as
despesas obrigatdrias previstas em instrumentos regulamentares tém levado o Executivo
federal brasileiro a propor ao Congresso a aprovacdo, por intermédio de Emenda
Constitucional, da chamada Desvinculacdo de Recursos da Unido (DRU). Tais proposicoes
visam dar maior flexibilidade e poder ao Executivo para poder alocar recursos em rubricas
orcamentarias diferentes daquelas originalmente aprovadas pela LDO, sob a alegacdo de que
ha sobras em alguns itens, com escassez de recursos em outros (PEDROSA; MESQUITA,
2015).

2.2.1 Orcamento e planejamento

No Brasil, assim como em outros paises latino-americanos, a idealizacdo do
orcamento moderno esta representada no chamado Orcamento Programa, que foi modificado
e perdeu um pouco sua organicidade, mas aproxima-se de um modelo ideal (GIACOMONI,
2007). A adogédo do Orgamento Programa no Brasil, em 1964, trouxe foco para a necessidade
de integracdo entre o planejamento e o0 orcamento, pois dessa forma seria possivel avaliar as
realizacbes do governo em contraposicdo as expectativas das demandas da sociedade. Além
disso, essa modalidade de orcamento possui caracteristicas de racionalizacdo do processo de
fixac&o de politicas publicas a partir do manuseio de dados sobre custos e beneficios e formas
alternativas de se atingir os objetivos propostos de modo eficaz (ALBUQUERQUE;
MEDEIRQS; SILVA, 2006).

A integracdo entre o processo de planejamento e 0 processo orgcamentario brasileiro se
da pelo relacionamento entre os PPA, a LDO) e as LOA. O modulo integrador Unico entre o

PPA e os orgamentos € o “programa’:
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Em termos de estruturagdo, o plano termina no programa e o orgamento
comega no programa, conferindo uma integracdo desde a origem, sem
necessidade de buscar-se compatibilizagdo entre médulos diversificados. O
programa como Unico modulo integrador e 0s projetos e atividades como
instrumentos de realizagdo dos programas que devem resultar em produtos,
com metas correspondentes aos recursos alocados, requisitos para a gestdo
de um orcamento por programa ou por resultados (GARCES; SILVEIRA,
2002, p. 58 apud CAVALCANTE, 2007, p. 135).

Assim, o programa existente no PPA é o mesmo presente na LOA. Nesse sentido,
entende-se que a LDO ¢é peca fundamental na interacdo supracitada, uma vez que busca no
PPA as diretrizes definidas pelos governos (retratadas nos objetivos e metas) e realiza a
inclusdo e a especificacdo das prioridades em planos de a¢do no orgcamento publico. Dessa
forma, € estabelecida a orientacdo necessaria para a elaboracdo da LOA (NEIVA, 2011).

Os programas sdo compostos por um conjunto de iniciativas necessarias e suficientes
para enfrentar os problemas da sociedade (demandas n&o satisfeitas ou caréncias
identificadas), de modo a resolvé-los. A implantacdo do modelo de Orcamento Programa, tal
como é feito atualmente, foi favorecido pela construcdo da classificacdo orcamentaria
institucional-funcional e da classificacdo funcional-programatica, que garantiram a vinculagéo
das dotacOes orcamentérias aos objetivos pretendidos pelo governo. Nesse sentido, Barcelos e
Calmon (2014, p. 161) afirmam:

a edicdo da Portaria Seplan/PR, de 28 de janeiro de 1974, instituiu para todos
os entes da federagcdo a classificacdo funcional-programética, numa clara
tentativa de modernizar e privilegiar a fungdo de planejamento
governamental (inclusive através da estruturacdo do orcamento com base em
programas).

Dessa forma, segundo Neiva (2011, p. 27), “os programas assumem papel chave, pois
se destinam a cumprir as func¢des do Estado por meio das atividades com foco nos objetivos
tragados”. Ainda segundo o autor, tais classificacdes possibilitaram as relagcdes estabelecidas
entre o planejamento governamental de médio e longo prazo, representados pelo PPA, com o
planejamento de curto prazo, representado pela LOA.

Como todo instrumento baseado nos pressupostos da racionalidade instrumental, o
Orcamento Programa é composto por estdgios de decisdes, hierarquizados, sendo eles:
definicdo dos programas mais importantes em cada area do servico publico; definicdo dos
objetivos principais (produtos) de cada programa; identificacdo dos custos de combinacao
alternativa de insumos e dos valores dos produtos que podem ser obtidos em cada

combinacdo; e calculo da razdo entre custos e beneficios relacionados a cada combinacéo de
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insumos e produtos, para tomada de decisdo da opcdo que maximiza o valor publico entregue
a sociedade (SHARKANSKY, 1974).

Tendo em vista o que foi apresentado, enfatiza-se a questdo de o or¢camento publico
ser, por definigdo, “um instrumento de racionalizacdo dos processos decisorios do governo,
capaz de dota-los de eficiéncia e eficacia” (BRASIL, 1993, p. 131). Entretanto, no tocante a
qualidade do gasto, o processo orcamentario brasileiro tem impacto negativo (MENDES,

2008). As motivacOes para tal afirmacgéo serdo detalhadas nas se¢des seguintes.

2.2.2 Disfuncdes entre planejamento, orgcamento e execu¢do orcamentaria

Segundo Toni (2003), a realizacdo de um planejamento publico com foco nos
resultados sé pode ser efetivada por meio da integracdo com o or¢camento publico e, no Brasil,
a desconexao do or¢camento como instrumento efetivo de planejamento foi um dos principais
sintomas que afetou a perda de governabilidade e capacidade de gestdo do Estado. Para o
autor, orcamento publico se tornou uma verdadeira peca de ficcdo no pais devido a uma série
de fatores, como a cultura inflacionaria, o alto percentual de receitas vinculadas, despesas
obrigatdrias e a pratica repetida de contingenciamentos lineares em funcao de ajustes fiscais
permanentes (na auséncia de critérios inteligentes de seletividade). Ainda segundo Toni
(2003, p. 57),

Se a énfase recai sobre o ajuste fiscal e a “administragdo do curto prazo”
comeca a predominar sobre qualquer outro critério de coordenagdo e
planejamento, entdo as secretarias e ministérios da fazenda, das finangas ou
0 sistema financeiro assumem um protagonismo perndstico na coordenagéo
das politicas. Quando este movimento institucional é consumado perde-se
definitivamente a possibilidade (e governabilidade) da vinculacdo entre a
dotacdo orcamentaria e as prioridades e metas estratégicas do governo.

Nesse sentido, Mendes (2008) argumenta, ainda, que todo arcabouco de planejamento
montado na Constituicdo de 1988 sucumbiu as caracteristicas do sistema politico brasileiro.
Isto porque a dificuldade de formar maiorias no Congresso e 0s incentivos eleitorais a
expansdo dos gastos correntes resultaram num processo decisorio focado no curto prazo, cujos
principais objetivos sdo o equilibrio fiscal (uma vez que se trata de um requisito legal) e o
atendimento da base de apoio do governo no Congresso. O planejamento e a qualidade do
gasto ficam, portanto, em segundo plano.

Outro ponto apontado por Mendes (2008) é o cancelamento ou financiamento

insuficiente para uma determinada acdo que ja esta em andamento, em nome do equilibrio
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fiscal, desconsiderando-se o desperdicio do dinheiro ja gasto. Ao mesmo tempo, em nome do
apoio politico de uma determinada bancada, pode-se iniciar uma nova acao, em outro estado
ou regido — quando o mais racional seria dar prioridade as acfes ja em andamento. Dessa
forma, percebe-se que a pratica do contingenciamento de verbas tem importancia fundamental
nesse sistema, e a instabilidade e incerteza do fluxo financeiro, por ele geradas, impede uma
adequada programacdo das a¢des das organizacdes que dependem, total ou parcialmente, dos
recursos do orgamento publico.

De acordo com Neiva (2011), em relacdo ao or¢camento publico brasileiro, apesar dos
avancos identificados, algumas questdes permanecem carentes de uma melhor abordagem,
uma vez que diversos autores ainda sugerem a percepcao de decisdes orcamentérias pautadas
em critérios politicos e ndo técnicos, sem considerar a consequéncia dos programas, 0 que
impede melhorar a efetividade e eficiéncia nos gastos publicos. Dessa forma, a adequacéo da
metodologia orcamentéria a realidade brasileira parece ndo ser perfeita, pois 0 que se nota é
que, na prética, tanto o PPA quanto o orgcamento (LOA) sdo considerados pegas ficticias e
burocréaticas: enquanto o PPA ajusta-se ao or¢camento perdendo a visdo estratégica, o
orcamento mostra-se incapaz de seguir o plano, de implementar as politicas tracadas, de
cumprir com as estimativas realizadas e de representar o planejamento de governo (NEIVA,
2011).

Assim, em virtude da necessidade de ajustes fiscais e da existéncia dos decretos de
programacdo financeira (contingenciamentos), 0 processo orgamentario brasileiro apresenta
peculiaridades, pois o programa ndo se torna uma referéncia para alocacdo de recursos,
tampouco uma unidade de gestdo de politicas publicas. Essa caracteristica imposta ao
planejamento e ao orcamento demonstra que a definicdo do programa como elemento
integrador ndo conseguiu modificar a realidade atual na qual se apresenta um enfoque
orcamental de curto prazo, setorizado, financista e incremental (SCHICK; OFFICIALS,
2009).

Além disso, para Alves (2015), a autorizacdo dos gastos publicos na forma da LOA ¢é
produto direto do exercicio da democracia representativa e exprime a decisao politica coletiva
sobre a alocacdo dos recursos publicos. Nesse sentido, o0 orcamento, mais que uma lei sob o
ponto de vista formal, € um dos principais instrumentos de planejamento das acfes de
governo, conferindo transparéncia a atividade estatal para a sociedade e demais agentes
econdmicos. Dessa forma, entendendo o orcamento como um resultado de disputas politicas
em torno da definicdo de como e onde serd aplicado o dinheiro pablico, o autor discute como

0 ajuste fiscal baseado no contingenciamento pode afetar a credibilidade da LOA na condi¢éo
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de instrumento que cristaliza as decisdes democraticas sobre a despesa publica, uma vez que
estabelece novas instancias de decisdo sobre o gasto publico. Assim, para o autor, a
importancia da forma legal do or¢camento nédo reside na obrigatoriedade de seu cumprimento
estrito, mas sim na disciplina das relac@es politicas na fase de elaboragdo e, principalmente,
alteracdes orcamentarias, de modo a preservar a legitimidade da LOA.

Voltando atencdo para outro aspecto importante, como citado anteriormente, o pais
vive um regime fiscal baseado na expansédo da despesa (orcamento incremental) e na rigidez
orcamentaria (gastos previamente alocados por determinag6es constitucionais e legais). Nesse
sentido, Mendes (2008) cita como exemplo a forte descentralizagdo de recursos, por meio das
transferéncias fiscais obrigatorias para estados e municipios; a vinculacdo de receitas para
diversos setores (educacdo, cinema, esportes, politicas de amparo ao trabalhador, manutencéo
de 6rgdos publicos etc.), bem como a fixacdo de despesas obrigatérias em algumas areas
(salde, previdéncia e assisténcia social, Judiciario, Legislativo e Ministério Publico). Assim
sendo, para se obter o equilibrio fiscal em um regime de despesa rigida e crescente, um dos
artificios mais utilizados € o ja mencionado contingenciamento de despesas (como forma de
frear o ritmo de crescimento do gasto) (MENDES, 2008).

Nesse sentido, Neiva (2011) argumenta que, ndo obstante as justificativas histéricas ou
prudenciais, o fato é que a rigidez orcamentaria reforga caracteristicas incrementais do
orcamento brasileiro, além de dificultar o funcionamento de um orcamento orientado a
resultados. Além disso, a constante liberacdo de recursos via contingenciamento resulta numa
natural transferéncia das despesas governamentais para os Ultimos meses do ano, quando ja se
tem certeza quanto a receita realizada e ao cumprimento da meta de superavit primario. Dessa
forma, torna-se bastante dificil administrar programas publicos com eficiéncia e eficacia se
ndo ha regularidade e previsibilidade na liberacdo de recursos.

Relacionado aos aspectos expostos, Ota (2014) explica que as organiza¢des publicas,
de forma geral, tétm como principal fonte de recursos a dotacao orcamentaria, isto é, o repasse
dos impostos e taxas recolhidos pelo governo. Dessa forma, a escassez de recursos frente as
caréncias e as necessidades da sociedade, bem como a diversidade das a¢cdes desempenhadas
pelo governo, faz com que tais a¢des tenham que ser programadas e priorizadas. No entanto,
conforme estudado pelo autor, durante a execucdo do que foi planejado, existem algumas
situacbes supervenientes que prejudicam o alinhamento das acdes executadas ao plano
previsto. Um exemplo disso é a verificacdo de que, nos ultimos anos, para controlar a divida
publica e garantir a exigéncia das metas de superavit primario, o governo tem realizado o

contingenciamento dos repasses, isto é, a imposicéo de limitacdes no empenho dos recursos, o
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que acarreta a ndo execucdo de parte do que foi planejado. Como os gestores publicos tém
autonomia de escolha de quais ag¢bes serdo contingenciadas, tais cortes, muitas vezes, ndo
levam em consideracdo critérios técnicos, o que prejudica ainda mais a implementacéo das
acOes do planejamento estratégico (OTA, 2014).

Diante dessa descricdo inicial sobre o modelo orcamentario brasileiro e sobre as
decorrentes disfuncbes entre planejamento, orcamento e execucdo orgcamentaria, Serao
analisadas, a seguir, as variaveis que influenciam a orcamentacéo e a execugcdo do orgcamento
tal como planejado nas leis orcamentarias nacionais. Esses elementos sdo decorrentes do
modelo de decisdo or¢camentaria incremental adotado no Brasil, que leva a uma significativa
rigidez orcamentéria, em virtude de despesas obrigatdrias e receitas vinculadas, bem como a
uma elevada divida publica. Conforme descrito nas secdes anteriores, é possivel que essas
caracteristicas influenciem a realizacdo do ja comentado contingenciamento ou limitacdo de
empenho e movimentacdo financeira e possuam, por conseguinte, impacto no alinhamento
entre o planejamento e a execucao do or¢camento publico como instrumento de efetivacdo das

politicas publicas previstas para determinado periodo.

2.3 Modelos de decisdo or¢camentéria

Assim como 0 movimento evolucionario do orgcamento publico, 0 modelo de deciséo
orcamentaria também registrou alteracfes progressivas no decorrer do tempo. Sendo assim, a
literatura de politicas publicas apresenta modelos especificos de politicas orcamentarias, que
variam em funcéo das diversas finalidades que o or¢camento pode ter com base no ambiente
politico e econdmico em que ele esté inserido — inflacdo, recessdo, corte de gastos, escassez
de recursos, baixa arrecadacdo de receitas (PARDINI; AMARAL, 1999). Ainda segundo
Pardini e Amaral (1999), dentro de uma sequéncia evolutiva, trés paradigmas se impuseram
na tentativa de aprimorar as técnicas administrativas que melhor pudessem ser utilizadas em
prol da qualidade do processo decisorio em questdes orcamentarias: o racionalismo, o

incrementalismo e o decrementalismo.

2.3.1 O racionalismo

A complexidade das organizacdes modernas fez com que os tomadores de decisdo
sentissem a necessidade de formalizar um processo no qual a adogcdo de objetivos

institucionais e a determinacdo de metas e politicas para determinado periodo se realizassem
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de forma sistematica, sujeitas a uma rotina deliberada de analise e selecdo de alternativas
(BRASIL, 1993). Na Teoria Racional, portanto, a logica do processo decisorio se apoia na
consisténcia entre meios e fins. Em relagédo a isso, Pardini (1998, p. 25) argumenta que “a
ideologia béasica dos modelos orgamentérios que utilizam a racionalidade estad fundamentada
na perspectiva sistémica, com uma aten¢do enfatica nos objetivos finais”. Sendo assim,
entende-se que o modelo de decisdo racional propde uma correspondéncia Idgica entre fins e
meios que levam a otimizag&o e a eficiéncia na alocagdo de recursos escassos.

Diversas criticas foram feitas ao modelo de decisao racional. Segundo March e Simon
(1966, p. 174), nesse modelo “a alternativa escolhida normalmente representa apenas a mais
adequada entre as disponiveis, portanto ndo representa a intencdo de se atingir os objetivos
visados em toda sua plenitude”. Nesse sentido, também se entende que a racionalidade
pressupde uma opcdo entre todos os possiveis comportamentos alternativos e que, no
comportamento real, apenas uma fracdo de todas essas possiveis alternativas € levada em
consideracdo (GONTIJO; MAIA, 2004).

Os limites da racionalidade decorrem, portanto, da incapacidade da mente humana em
aplicar a uma decisdo todos os aspectos de valor, conhecimento e comportamento que
poderiam ter importancia para esta decisdo (MARCH; SIMON, 1966). Além disso, segundo
Sharkansky (1974, p. 42), ha cinco aspectos importantes dos sistemas de administracéo
publica que impedem as tomadas de decisdes racionais: 1) a multiplicidade de problemas,
objetivos e compromissos politicos que sdo impostos ou ocultados por elementos atuantes no
ambiente de uma unidade administrativa; 2) obstaculos a coleta adequada de informacgoes
sobre a diversidade de objetivos e politicas ‘“aceitaveis”; 3) as necessidades pessoais,
compromissos, inibicdes e imperfeicdes dos tomadores de decisdes, que interferem na sua
avaliacdo dos objetivos e politicas que sdo aceitaveis do ponto de vista de seu 6rgao; 4)
dificuldades estruturais dentro das unidades administrativas e que envolvem suas relac6es
com os ramos legislativos e executivos do governo; 5) o comportamento divergente de certos

administradores.

2.3.2 O incrementalismo

Considerado pretensioso e de utilidade questionavel para o processo decisorio
cotidiano, um modelo alternativo ao racional foi proposto com o intuito de ser mais realista e
adaptado a rotina do tomador de decisdo. Dessa forma, o0 modelo incremental defende que,

num processo decisorio, os individuos e as organizacdes devem selecionar as alternativas
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satisfatorias dentro de padrdes de exigéncia minima do que € considerado satisfacéo
(PARDINI; AMARAL, 1999).

Segundo Pardini (1998, p. 30), “¢ dentro do contexto dos grandes problemas oriundos
da realidade social que o modelo incremental defende um processo de tomada de decisdes
baseado em modificacbes marginais nas praticas habituais”. No ambito orgamentario, 0
incrementalismo pressupGe que a solicitacdo da dotagdo orcamentaria de um ano é composta
por uma parcela fixa e outra varidvel, considerada incremental. A parcela fixa é considerada a
base orcamentéria, significando o resultado de um consenso politico e a garantia da
estabilidade desses pilares politicos estabelecidos (BARCELOS, 2008). As decisdes tomadas,
portanto, sdo usualmente sobre a parte incremental do orcamento, pois possiveis mudancas na
base orcamentaria tendem a retratar um novo acordo social, desvios ou mudancas de
paradigmas ou de governos. Dessa forma, segundo Barcelos (2008), o processo orgamentario
torna-se mais simples e menos oneroso, 0 que garante estabilidade positiva e previsibilidade.

De acordo com Schick e Officials (2009), o modelo incrementalista apresenta diversas
caracteristicas, mas a principal € que o orcamento atual tem como base o orgcamento anterior.
Cada orgdo, portanto, tem uma expectativa de quanto deve ser sua parte no orcamento em
elaboracdo incluindo programas antigos, que esperam ser mantidos, além dos novos.
Considerando que ha pouca flexibilidade para acréscimos de novos programas a cada ano,
pois 0s programas antigos ja contidos na base orcamentaria teriam vantagem na luta por
eventuais recursos novos, o orgamento incremental &€ um processo de concessao de aumentos,
nédo de realocacdo para uma utilizacdo mais eficaz.

Dessa forma, segundo Giacomoni (2007), o incrementalismo do or¢camento dificulta e
pode até negar toda e qualquer iniciativa de integracdo entre o modelo adotado de
planejamento e o orcamento. Isso porque os modelos de planejamento séo idealizages da
realidade bem como da tentativa de refletir as necessidades da sociedade a partir da
identificacdo de problemas e da definicdo de estratégias de enfrentamento. Ja o modelo
incrementalista faz com que o planejamento seja um criador de programas e um demandante
de recursos. Esses argumentos sugerem, portanto, que a metodologia aplicada ao
planejamento, de identificacdo de problemas e levantamento de solu¢des materializadas por
programas, é incompativel com um orcamento incremental, pois este ultimo conduziria a um
plano genérico, formal e burocratico, fundamentado em uma racionalidade econémica, que
n&o reflete as principais escolhas do governo e ndo garante credibilidade. N&o obstante, se o
processo orgamentario fosse menos incremental e mais aberto a uma revisdo da base de
gastos, os déficits governamentais seriam menores (SCHICK; OFFICIALS, 2009, p. 327).
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Segundo Pardini e Amaral (1999), pode-se dizer que o incrementalismo é aplicavel
quando os recursos financeiros disponiveis sao suficientes para atender ao que ja esta sendo
realizado no orgamento. No entanto, o crescimento incremental do déficit publico acaba
gerando uma pressao pela disponibilidade de recursos, na qual as demandas quase sempre séo
mais elevadas do que as dotacOes orcamentarias. Assim, se 0S recursos nao cobrirem o
aumento incremental do custo dos programas, nao restard outra op¢do ao governo senao
buscar recursos em novos impostos ou na captacdo de empréstimos externos (PARDINI,
1998).

2.3.3 O decrementalismo

De acordo com Sanches (2003), a chegada dos tempos da or¢camentacdo decremental,
ou dos orcamentos decrescentes, coincide com um contexto no qual existiriam cada vez
menos recursos para alocacdo em novos projetos e para a expansdo das atividades tradicionais
do setor publico. Sendo assim, como contraponto ao modelo incremental, o decrementalismo
foi estruturado para descrever a estratégia de elaboracdo orcamentaria em que 0s ajustes nas
contas da administracdo publica se dédo, basicamente, com reducfes de despesas publicas. Os
decrementalistas acreditam que, estabelecendo um limite total de gastos e proporcionando
uma competicdo imparcial e fidedigna dos programas (de governo) pelos recursos
disponiveis, o desejo publico de contencdo do desequilibrio orcamentario seria alcancado
(PARDINI; AMARAL, 1999). Sendo assim, o processo de redugdo gradativa das despesas
orcamentarias é feito anualmente dentro do exercicio orcamentario e a implementacdo de
pequenos cortes ocorre, em sua maior parte, nos gastos marginais ou naqueles que
independem de uma legislacdo especifica para serem efetuados.

A estratégia de elaboracdo da orgcamentacdo decremental seria, portanto, altamente
redistributiva, uma vez que 0s recursos retirados ou economizados de determinados
programas seriam aproveitados para outros fins de mesma natureza; as decisdes tomadas
estariam sujeitas a serem revistas a cada ano, principalmente quando os perdedores de
recursos questionassem ou reivindicassem suas perdas; e, em cada periodo or¢camentario, 0s
6rgdos governamentais tenderiam a acirrar a luta para preservar o or¢camento do exercicio

anterior, ampliando o conflito alocativo intragovernamental (SANCHES, 2003).
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2.4 Incrementalismo no Brasil

Segundo Abreu, Neiva e Lima (2012), no tocante ao modelo de decisdo do processo
orcamentario brasileiro, constata-se, em geral, uma continua elevacdo das previsdes de
despesas contidas nas propostas orgcamentarias entre 0s exercicios, 0 que sugere a existéncia
de influéncias na definicdo dos valores do orcamento em relagdo ao ano anterior. Entende-se
que tal fato pode indicar a verificacdo do incrementalismo como modelo mais comum de
tomada de decisdo or¢camentaria no pais.

O incrementalismo no processo or¢camentario brasileiro possui inimeras causas, tais
como a auséncia de informacdo confiavel, compromissos fiscais e incerteza quanto as
receitas. No entanto, o fator central esta relacionado a sua rigidez (CAVALCANTE, 2007).
Essa caracteristica € resultado do acimulo de pressdes sobre o orcamento que se originam dos
compromissos financeiros acumulados no passado; direitos assegurados em lei a grupos
sociais mais bem organizados; regras que estabelecem os mecanismos de transferéncias de
recursos fiscais na federacdo e as garantias instituidas com respeito ao financiamento de
determinados programas governamentais (CUNHA; REZENDE, 2002).

De acordo com o estudo de Neiva (2011), ndo obstante as justificativas histdricas ou
prudenciais, o fato é que a rigidez orcamentaria reforga caracteristicas incrementais do
orcamento e dificulta sua orientacdo para resultados. Ainda segundo o autor, dados da
Secretaria de Orcamento Federal (SOF/MP) mostram que, em 1988, os recursos da Unido de
livre alocacdo representavam 55,5% do total das receitas do Tesouro. Em 1993, a participacédo
caiu para 22,9% e, no ano de 2002, o montante de foi de 80,6% do total de recursos do
Tesouro, restando apenas 19,4% dos recursos da Unido para livre alocacdo. Neiva (2011)
conclui afirmando que tal fato imprime ao governo baixo grau de autonomia para definir suas
prioridades.

O Gréfico 1, elaborado por Camara (2008), ilustra a evolucdo da referida rigidez a que
0 orcamento brasileiro tem sido submetido. A partir dele € possivel verificar, segundo o autor,
que na época da promulgacdo da Constituicdo aproximadamente 60% dos recursos eram de
livre alocagdo. Em 2008, excluindo-se 0s mecanismos constitucionais de desvinculagédo
(DRU), essa porcentagem se reduz para menos de 10% em relacdo aos recursos que governo

detém o controle discricionario.
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Gréfico 1 — Evolucéo da rigidez orcamentéria no Brasil
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Fonte: CAMARA (2008, p.12)

Nesse sentido, Mendes (2008) acrescenta que um pais que vive em um regime fiscal
baseado na expansdo da despesa e na rigidez orcamentaria esta sujeito a um desequilibrio
fiscal cronico. No Brasil, a partir da estabilizacdo da inflagdo em 1994, esse financiamento do
desequilibrio fiscal se deu mediante a expansdo da divida publica; isto porque, se um pais
permanece com déficits sucessivos, € de se esperar que seu nivel de endividamento aumente,
haja vista a necessidade de pagar seus compromissos (NEIVA, 2011). Com base nisso,
Pedrosa e Mesquita (2015) explicam que a instabilidade, a ndo regularidade ou a volatilidade
em todo o processo orcamentario do Brasil € influenciada, fortemente, pela necessidade de
cumprimento da meta de superdvit primario e pagamento dos servi¢os da divida puablica,
incluidos o pagamento de juros e encargos da divida, o refinanciamento e a amortizacdo da
mesma.

Ainda segundo o estudo de Pedrosa e Mesquita (2015), a divida publica federal total
brasileira quase dobrou de tamanho entre os anos de 1999 e 2011, em detrimento da queda da
taxa basica de juros nesse mesmo periodo. O Grafico 2 ilustra a evolucdo real da divida
publica federal total de 1999 a 2011, corrigida pelo indice Geral de Precos — Disponibilidade
Interna (IGP-DI).
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Grafico 2 — Evolugdo real da divida pablica federal
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Fonte: PEDROSA; MESQUITA (2015, p.126)

Com base na revisdo de literatura descrita, é possivel identificar trés principais
elementos caracteristicos do modelo de decis@o orcamentaria incremental brasileiro: despesas
obrigatdrias, receitas vinculadas e divida pablica. Esses elementos serdo detalhados a seguir
em termos conceituais e historicos, de forma a aprofundar a compreensao sobre a origem,
categorias e evolucgdo das respectivas variaveis identificadas.

Além disso, segundo Mendes (2008), para se obter o equilibrio fiscal em um regime de
despesa rigida e crescente, um dos artificios mais utilizados no processo orgamentario
brasileiro é o contingenciamento de despesas (ou limitacdo de empenho e movimentacao
financeira). Com base nisso, fica evidente, também, que € possivel que os elementos
identificados influenciem na determinacdo do referido contingenciamento e possuam, por
conseguinte, impacto no alinhamento entre o planejamento e a execugdo do orgcamento
publico como instrumento de efetivacdo das politicas publicas previstas para determinado
periodo.

Dessa forma, o relacionamento entre essas variaveis — despesas obrigatdrias, receitas
vinculadas, divida publica e contingenciamento orcamentario — também serd explorado nas

secOes posteriores desta pesquisa.

2.4.1 Rigidez orcamentéria: despesa obrigatdria e receita vinculada

Segundo Céamara (2008), o processo de elaboracdo orcamentaria compreende uma
importante etapa na conducao da politica fiscal de qualquer governo eleito democraticamente,

pois tenderia a refletir ndo somente as estratégias e planos de um governo, como também,
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numa esfera maior, as preferéncias da sociedade. No entanto, nenhum desses dois enfoques
tem sido satisfeito em sua totalidade, especialmente pelas limitacbes impostas por uma
dindmica no orgamento que vem se acirrando ano ap6s ano: uma rigidez orgamentéria téo
severa que ndo permite que os gestores tenham liberdade para implementar, com autonomia,
as diretrizes de governo, bem como cristalizam prioridades passadas, transferindo-as para o
futuro.

De acordo com Mendes (2008), no ambito do texto constitucional observa-se, por um
lado, uma forte descentralizacdo de recursos, através de aumento das transferéncias fiscais
obrigatorias para estados e municipios. Por outro lado, diversos setores conseguiram a
vinculagdo de receitas de alguns tributos e contribuicbes a despesas de seus interesses
(educacdo, cinema, esportes, politicas de amparo ao trabalhador, manutencdo de 6rgdos
publicos etc.). Além disso, na Constituinte e ao longo dos anos seguintes, expandiu-se,
também, a fixacdo de despesas obrigatorias em algumas areas (saude, previdéncia e
assisténcia social, Judiciario, Legislativo e Ministério Publico) (MENDES, 2008). O resultado
desses aspectos foi um orcamento rigido, previamente alocado por determinacdes
constitucionais e legais, e com despesas crescentes.

Nesse sentido, Giacomoni (2007, p. 29) afirma que as vinculagdes de receita e 0s
gastos obrigatdrios contribuem decisivamente com o incrementalismo orgamentério — “préatica
de elaboracdo orcamentéria caracterizada pela reprodugdo, para o novo exercicio, do
orcamento passado, com ajustes marginais proporcionados, principalmente, por incrementos
de recursos”. Assim, o incrementalismo, incontornavel pela rigidez, cria dificuldades para a
desejada integracédo entre o orgamento e o planejamento, bem como para a adogao de sistemas

de or¢camento por programas ou de desempenho (GIACOMONI, 2007).

2.4.1.1 Despesa obrigatoria

Despesas obrigatérias sdo aquelas que a Unido é obrigada a fazer por determinacédo da
Constituicdo ou de leis e que ndo podem ser contingenciadas. A LDO traz um anexo com as
despesas que ndo serdo contingenciadas, seja por constituirem obrigacdo constitucional ou
legal, seja por imposi¢do da LDO (GIACOMONI, 2007).

Segundo Mendes (2008), é necessario conter a forte rigidez e o crescimento da
despesa obrigatdria ou quase obrigatoria, pois essas despesas representam uma parcela

significativa do or¢camento no pais e obrigam o governo a elevar a carga tributéria ano apos
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ano, além incentivar a manutencdo da pratica do contingenciamento e de repressdo dos
investimentos.

Os beneficios previdenciarios do Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS) sdo o
principal item de despesa com essa caracteristica. O abono salarial e 0 seguro desemprego
constituem outra despesa obrigatoria. Tem sido obrigatoria, na pratica, toda a despesa do
Judiciario, do Legislativo (ai incluido o Tribunal de Contas da Uni&o) e do Ministério Publico
(também chamados de poderes autbnomos), pois existe um dispositivo da Constituigdo (artigo
168) que estabelece que o0s orcamentos dos poderes autbnomos ndo podem ser
contingenciados. As sentencas e acordos judiciais também constituem um tipo de despesa do
qual o Tesouro ndo pode escapar, uma vez que sao decorrentes de fatos ocorridos no passado
e cujo pagamento € determinado por sentencas transitadas em julgado (MENDES, 2008).

De acordo com o Manual Técnico de Orcamento (MTQ), publicado anualmente pela
SOF com as orientagdes sobre a elaboracdo orcamentaria do respectivo ano, 0S recursos Sao
classificados pelo Grupo de Natureza de Despesa, que identifica em qual classe de gasto sera
realizada a despesa. Os grupos estdo divididos em seis classes: 1) Pessoal e Encargos Sociais;
2) Juros e Encargos da Divida; 3) Outras Despesas Correntes; 4) Investimentos; 5) Inversdes
Financeiras; e 6) Amortizacdo da Divida (BRASIL, 2015). Os decretos de programacéo
financeira estabelecidos na Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) restringem a
compatibilidade dos gastos somente aos grupos 3, 4 e 5, de modo que sdo estabelecidos
limites de gastos para esses grupos, considerando que os demais grupos nao podem, por forca
legal, sofrer contingenciamento (GIACOMONI, 2007).

Com base no exposto, analisando o valor nominal do orgcamento determinado na LOA
entre os anos de 2001 e 2016, bem como o valor das despesas pertencentes aos grupos 1, 2 € 6
dos referidos anos, isto é, as despesas com Pessoal e Encargos Sociais, Juros e Encargos da
Divida e Amortizacdo da Divida, respectivamente, sendo elas consideradas obrigatorias
conforme literatura descrita no MTO (BRASIL, 2015), € possivel verificar a série historica

registrada na Tabela 1.



Tabela 1 — Série historica de despesa obrigatoria — 2001 a 2016

Ano LOA Despesa obrigatoria %

2001 R$ 950.202.360.392,00 R$ 737.320.135.715,00 78%
2002 R$ 650.409.607.960,00 R$ 404.647.936.347,00 62%
2003 R$ 1.036.056.083.262,00 R$ 753.005.401.123,00 73%
2004 R$ 1.502.129.012.295,00 R$ 1.127.879.671.103,00 75%
2005 R$ 1.642.362.320.073,00 R$ 1.210.541.283.032,00 74%
2006 R$ 1.702.917.694.437,00 R$ 1.219.262.109.633,00 72%
2007 R$ 1.575.880.625.693,00 R$ 1.026.748.357.311,00 65%
2008 R$ 1.424.390.706.030,00 R$ 794.349.405.794,00  56%
2009 R$ 1.660.729.655.083,00 R$ 925.186.599.936,00 56%
2010 R$ 1.860.428.516.577,00 R$ 1.051.707.425.099,00 57%
2011 R$ 2.073.390.152.400,00 R$ 1.153.555.466.231,00 56%
2012 R$ 2.257.289.322.537,00 R$ 1.217.978.202.609,00 54%
2013 R$ 2.276.516.541.532,00 R$ 1.126.036.918.808,00 49%
2014 R$ 2.488.853.320.708,00 R$ 1.243.954.264.077,00 50%
2015 R$ 2.982.546.565.652,00 R$ 1.613.466.108.512,00 54%
2016 R$ 3.050.613.438.544,00 R$ 1.626.095.335.806,00 53%

Fonte: Elaborada pela autora com dados do SIOP (2017).
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A partir dos dados levantados, constata-se que as despesas que ndo estdo sujeitas aos

limites de gastos, ou seja, ao contingenciamento imposto pelos decretos de programacgéo

financeira representam, historicamente, uma parcela significativa do or¢amento publico,

conforme ilustrado no Grafico 3.

Gréafico 3 — Despesa obrigatéria versus LOA
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Apesar da queda na porcentagem de representacdo, as despesas obrigatorias ainda

representam uma parcela superior a 50% em relacdo ao orcamento publico federal. Dessa
forma, com base na revisao de literatura referenciada (GIACOMONI, 2007; MENDES, 2008;

CAMARA, 2008), uma das hipéteses a ser testada na presente pesquisa sera:
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e H1: a varidvel independente Despesa Obrigatéria Total explica a variacdo do

contingenciamento orgamentario.

Visando ampliar a discussdo sobre as despesas obrigatorias, foram testadas, ainda, as
hipdteses referentes a cada um dos grupos das despesas obrigatdrias conforme descrito no
MTO, ou seja, as despesas com Pessoal e Encargos Sociais, Juros e Encargos da Divida e
Amortizacdo da Divida:

e H2: a varidvel independente Pessoal e Encargos Sociais explica a variagdo do

contingenciamento orgamentario;

e Ha3: a variavel independente Juros e Encargos da Divida explica a variacdo do

contingenciamento orgamentario;

e H4: a varidvel independente Amortizacdo da Divida explica a variacdo do

contingenciamento orgamentario.

2.4.1.2 Receita vinculada

Receita vinculada é aquela proveniente de tributo ou contribuicdo cujos valores
arrecadados séo direcionados, por lei ou pela Constituicdo, a uma determinada despesa. Nesse
sentido, todas as contribui¢Ges sdo, por definigdo, vinculadas a algum tipo de despesa, mas a
Constituicdo também prevé a vinculacdo de alguns impostos e taxas (GIACOMONI, 2007).

De acordo com Camara (2008), as principais receitas “carimbadas”, isto é, com
destinagdes especificas, sdo: aquelas oriundas da regulamentacdo da Emenda Constitucional
n° 29/2000 que serdo destinadas a saude; as contribui¢Bes sociais elencadas no artigo 195, as
quais sdo vinculadas ao financiamento do orcamento da seguridade social; os recursos aos
estados e municipios, por intermédio de transferéncias automaticas de receitas (artigo 159); os
recursos a educacdo, conforme o artigo 212, o qual determina que, no minimo, 18% das
receitas dos impostos sejam destinados a manutencdo e ao desenvolvimento do ensino; a
Contribuicdo de Intervencdo no Dominio Econdmico (CIDE) sobre os combustiveis,
conforme Emenda Constitucional n® 33/2001, cuja arrecadagdo se destina ao custeio de
programas de infraestrutura de transportes, ao pagamento de subsidios aos precos ou
transporte de combustiveis e ao financiamento de projetos ambientais relacionados a industria
de petroleo e de gés.

Ainda segundo Camara (2008), existem fundamentos, robustos o suficiente, que

justificam ou renegam, em nivel teorico, as vinculagdes de receitas a gastos especificos:
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De um lado, os vinculos sdo amparados pelos beneficios oriundos da
regularidade dos fluxos de recursos e da protecdo de determinados setores
dos humores dos policymakers; de outro, ndo se sustentam por causa do
engessamento de preferéncias ao longo do tempo e pela inibicdo de préticas
que visem 0 aprimoramento de praticas gerenciais inovadoras (CAMARA,
2008, p. 9).

No caso das vinculagdes de receitas a orgaos, fundos e despesas do préprio governo
federal, existe a possibilidade de ser feito o j& mencionado contingenciamento. Portanto, em
termos de rigidez orcamentéria, as receitas vinculadas representam um problema menor que
as despesas obrigatorias (MENDES, 2008).

De acordo com o MTO, publicado anualmente pela SOF com as orientacdes sobre a
elaboracdo orcamentaria do respectivo ano, as receitas publicas podem ser classificadas por
fonte/destinacdo de recursos (BRASIL, 2015). Esse instrumento classificatorio foi criado para
assegurar que receitas vinculadas por lei a finalidade especifica sejam exclusivamente
aplicadas em programas e a¢des que visem a consecuc¢do desse objetivo.

Segundo Giacomoni (2007), como mecanismo integrador entre a receita e a despesa, 0
codigo de fonte/destinacdo de recursos exerce duplo papel no processo orgamentario: na
receita, indica o destino de recursos para o financiamento de determinadas despesas; na
despesa, identifica a origem dos recursos que estdo sendo utilizados. Dessa forma, esse

mecanismo contribui para o atendimento da LRF:

Art. 8° Os recursos legalmente vinculados a finalidade especifica serdo
utilizados exclusivamente para atender ao objeto de sua vinculacdo, ainda
que em exercicio diverso daquele em que ocorrer o ingresso. [...]

Art. 50. Além de obedecer as demais normas de contabilidade publica, a
escrituracdo das contas publicas observara as seguintes: | - a disponibilidade
de caixa constara de registro prdoprio, de modo que os recursos vinculados a
6rgdo, fundo ou despesa obrigatéria fiquem identificados e escriturados de
forma individualizada (BRASIL, 2000).

Com base no exposto, analisando o valor nominal do orcamento determinado na LOA
entre os anos de 2001 e 2016, bem como o valor das receitas vinculadas dos referidos anos,
conforme dados divulgados pelo Ministério do Planejamento, Or¢camento e Gestdo, é possivel

verificar a série historica registrada na Tabela 2.



Tabela 2 — Série historica de receitas vinculadas — 2001 a 2016

Ano LOA Receita vinculada %

2001 R$ 950.202.360.392,00 R$ 272.634.755.884,83  29%
2002 R$ 650.409.607.960,00 R$ 323.971.231.816,56 50%
2003 R$ 1.036.056.083.262,00 R$ 360.376.068.088,83 35%
2004 R$ 1.502.129.012.295,00 R$ 425.014.928.077,73  28%
2005 R$ 1.642.362.320.073,00 R$ 496.980.443.431,53 30%
2006 R$ 1.702.917.694.437,00 R$ 552.719.272.920,03 32%
2007 R$ 1.575.880.625.693,00 R$ 629.858.214.473,55 40%
2008 R$ 1.424.390.706.030,00 R$ 724.194.068.971,36 51%
2009 R$ 1.660.729.655.083,00 R$ 751.580.748.671,57 45%
2010 R$ 1.860.428.516.577,00 R$ 858.498.634.635,00 46%
2011 R$ 2.073.390.152.400,00 R$ 1.004.630.674.220,95 48%
2012 R$ 2.257.289.322.537,00 R$ 1.073.735.868.415,93  48%
2013 R$ 2.276.516.541.532,00 R$ 1.193.393.555.930,40 52%
2014 R$ 2.488.853.320.708,00 R$ 1.221.465.679.754,98  49%
2015 R$ 2.982.546.565.652,00 R$ 1.266.214.403.181,54 42%
2016 R$ 3.050.613.438.544,00 R$ 1.333.206.492.418,71 44%

Fonte: Elaborada pela autora com dados do Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestdo (2017).
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A partir dos dados levantados, constata-se que as receitas vinculadas representam,

historicamente, uma parcela significativa do orcamento publico, conforme ilustrado no

Gréfico 4.

Gréfico 4 — Receita vinculada versus LOA
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Fonte: Elaborada pela autora com dados do Ministério do Planejamento, Or¢amento e

Gestéo (2017).

Além da representatividade em relacdo ao orcamento total, verifica-se um movimento

ascendente na porcentagem de representacdo das receitas vinculadas em relacdo ao orgcamento

publico federal, acima de uma média de 40%. Dessa forma, com base na revisao de literatura

referenciada (GIACOMONI, 2007; MENDES, 2008; CAMARA, 2008), uma das hip6teses a

ser testada na presente pesquisa sera:
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e H5: a varidvel independente Receita Vinculada Total explica a variacdo do

contingenciamento orgamentario.

Visando ampliar a discussao sobre as receitas vinculadas, foram testadas, ainda, as
hipdteses referentes a cada um dos grupos das receitas vinculadas definidos na série histérica
divulgada pelo Ministério do Planejamento, Orgcamento e Gestéo:

e H6: a variavel independente Salde explica a variagdo do contingenciamento

orcamentario;

e H7: a variavel independente Previdéncia Social explica a variacdo do

contingenciamento orcamentario;

e HB8: a varidavel independente Assisténcia Social explica a variacdo do

contingenciamento orcamentario;

e H9: a varidvel independente Transferéncias a Entes Subnacionais explica a

variacdo do contingenciamento orgcamentario;

e H10: a variavel independente Receitas Vinculadas a Outros Orgdos explica a

variacdo do contingenciamento or¢camentario;

e HI11: a variavel independente Outras Vinculacbes explica a variagdo do

contingenciamento orgamentario.

2.4.2 Divida publica

Como citado anteriormente, o pais vive um regime fiscal baseado na expansdo da
despesa (orcamento incremental) e na rigidez or¢camentéria (gastos previamente alocados por
determinagfes constitucionais e legais). Segundo Mendes (2008), a forma inicialmente
encontrada para lidar com esse desequilibrio fiscal cronico foi a inflagdo; no entanto, a partir
da sua estabilizacdo, em 1994, o financiamento do desequilibrio fiscal se fez mediante a
expansdo da divida pablica.

Divida publica é a divida contraida pelo governo com entidades financeiras ou pessoas
da sociedade, para financiar parte de seus gastos que ndo sdo cobertos com a arrecadagéo de
impostos ou alcangar alguns objetivos de gestdo econdmica. A divida publica se subdivide em
divida interna e divida externa. Os principais credores do setor publico sdo, normalmente,
bancos publicos e privados que operam no pais, investidores privados, instituicGes financeiras

internacionais e governos de outros paises (BRASIL, 2015).
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Schick e Officials (2009) afirmam que a rigidez orcamentaria e 0S orcamentos
incrementais minam a disciplina fiscal ao forcarem os governos a acomodarem novas
demandas, ao invés de substituir antigas prioridades por novas. Dessa forma, se 0 orcamento
for menos incremental e mais aberto a uma revisdo de sua base de dispéndio, os déficits
seriam menores. Segundo Pedrosa e Mesquita (2015), a instabilidade, a ndo regularidade ou a
volatilidade em todo o processo orcamentario do Brasil sdo influenciadas, fortemente, pela
necessidade de pagamento dos servigos da divida publica, incluidos o pagamento de juros e
encargos da divida, o refinanciamento e a amortizacdo da mesma. Ainda segundo 0s autores,
pela analise da evolugdo do orcamento publico brasileiro, é possivel perceber que uma parcela
pouco significativa é destinada as atividades essenciais do Estado (investimentos) e que as
despesas com os servicos da divida em geral (amortizacdo e juros) tém, de fato, impedido o
governo de executar o orcamento federal na sua totalidade e de forma regular, como
inicialmente previsto.

A andlise dos referidos autores esta ilustrada no Gréfico 5, que registra os dados
disponibilizados pelo Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo em relacdo a série
histdrica, entre os anos de 2001 e 2016, para as categorias de despesas mencionadas:

Investimentos, Amortizacéo e Juros e Encargos da Divida.

Gréafico 5 — LOA, Investimentos, Amortizacdo, Juros e Encargos da Divida
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Fonte: Elaborada pela autora com dados do SIOP (2017).

Ota (2014) corrobora com a referida analise afirmando que, nos dltimos anos, para
controlar a divida pablica e garantir a exigéncia das metas de superavit primario, o governo
tem realizado o contingenciamento dos repasses, isto é, a imposi¢do de limitagdes no

empenho dos recursos, que acarreta a ndo execugédo de parte do que foi planejado. O autor
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ainda avalia que, como os gestores publicos tém autonomia de escolha de quais acdes serdo
contingenciadas, tais cortes, muitas vezes, ndao levam em consideracdo critérios técnicos, o
que prejudica ainda mais a implementacgdo das a¢fes do planejamento estratégico.

Em relacdo ao ponto abordado, Camara (2008) acrescenta que a meta de superavit
primario, que € a relacdo entre a divida publica e o Produto Interno Bruto (PIB) do pais,
representa importante limitador que restringe a liberdade alocativa do gestor publico no
universo dos gastos discricionarios. Isso porque, uma vez que ha um grande volume de gastos
obrigatdérios e uma série de receitas vinculadas no orcamento publico, a incidéncia daquela
meta se da, em boa medida, tendo-se por base a parcela que estaria apta para ser utilizada
livremente pelo governo.

Sobre esse aspecto, Cunha e Rezende (2002, p. 59-60) ressaltam:

O compromisso com o cumprimento de uma meta de superavit primario é,
sem davida, também uma restricdo. Desrespeita-la, entretanto, significaria
abandonar o controle do endividamento puablico e, em consequéncia,
alimentar o processo inflacionario, o que nos faria retroceder ao faz de conta
orcamentario do passado. [...] Havendo necessidade de conter ou reduzir
despesas publicas, os cortes incidem quase que integralmente sobre as
chamadas despesas discricionarias, em especial aquelas ndo cobertas por
receitas vinculadas, que constituem o foco da disputa travada entre o
Executivo e o Legislativo em defesa de seus objetivos e margens de
influéncia. Resulta que, no tocante a esses gastos, 0 orcamento apresenta
fortes elementos de incerteza e instabilidade [...].

Nesse sentido, Neiva (2011) acrescenta que, visando ao alcance da meta fiscal
estabelecida, parte dos recursos € liberada para os 6rgéos no final do ano, sem tempo habil
para sua Otima execucdo. Dentre as dificuldades encontradas para a realizacdo dos ajustes
fiscais necessarios para evitar tal situacéo, estdo a excessiva vinculacdo de receitas e a rigidez
das despesas pubica. Tais caracteristicas fazem com que o ajuste fiscal seja realizado
basicamente sobre as despesas de custeio e, principalmente, de investimento. No caso dos
investimentos, deve-se ressaltar seu carater flexivel, haja vista serem despesas novas,
sugerindo um carater incremental do or¢camento brasileiro.

Com base no exposto, atualizando o grafico elaborado por Pedrosa e Mesquita (2015)
e analisando a evolucdo da divida bruta do governo entre os anos de 2001 e 2016, segundo
dados publicados pelo Banco Central do Brasil, em valores reais corrigidos pelo IGP-DI da

Fundacdo Getulio Vargas (FGV), é possivel verificar a série historica registrada no Grafico 6.
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Grafico 6 — Série histdrica da divida publica — 2001 a 2016
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Fonte: Elaborada pela autora com dados do Banco Central do Brasil (2017).

A partir dos dados levantados, constata-se que a divida real teve um aumento de 79%
entre 2001 e 2016. Por conseguinte, entende-se que esse fato influencia a instabilidade, a ndo
regularidade ou a volatilidade em todo o processo orcamentario do Brasil, uma vez que esses
fatores estdo relacionados com a necessidade de alcance da meta de superdvit primario e de
pagamento dos servigos da divida publica (incluidos o pagamento de juros e encargos da
divida, o refinanciamento e a amortizacdo da mesma). Dessa forma, com base na revisdo de
literatura referenciada (NEIVA, 2011; OTA, 2014; PEDROSA; MESQUITA, 2015), uma das
hipbteses a ser testada na presente pesquisa sera:

e H12: a varidvel independente Divida Publica Total explica a variacdo do

contingenciamento orgcamentario.

Visando ampliar a discussao sobre a divida publica, foram testadas, ainda, as hipoteses
referentes a cada um dos grupos de divida conforme dados publicados na série histérica
divulgada pelo Banco Central do Brasil:

e H13: a variavel independente Divida Interna Total explica a variacdo do

contingenciamento or¢camentario;

e H14: a varidvel independente Divida Mobiliaria do Governo Federal explica a

variacdo do contingenciamento orgamentario;

e H15: a variavel independente Divida Bancaria dos Governos Estaduais explica a

variacdo do contingenciamento orgamentario;

e H16: a varidvel independente Divida Bancéaria dos Governos Municipais explica a

variacdo do contingenciamento orgamentario;
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e H17: a variavel independente Outras Dividas Internas explica a variagdo do
contingenciamento orcamentario;

e H18: a varidvel independente Divida Externa Total explica a variagdo do
contingenciamento orcamentario;

e H19: a varidvel independente Divida Externa do Governo Federal explica a
variacdo do contingenciamento orgamentario;

e H20: a varidvel independente Divida Externa dos Governos Estadual e Municipal

explica a variagdo do contingenciamento orcamentario

2.5 O contingenciamento

Conforme explicado nas secdes anteriores, para se obter o equilibrio fiscal em um
regime de despesa rigida e crescente, um dos artificios mais utilizados no processo
orcamentario brasileiro é contingenciamento de despesas, que no jargao técnico é chamado de
limitacdo de empenho e movimentacdo financeira. Segundo Mendes (2008), tal artificio
funciona da seguinte maneira: publica-se um decreto do presidente da Republica impondo
limites estritos a despesa e, ao longo do ano, a medida que a receita vai entrando no cofre do
Tesouro, as verbas vao sendo liberadas. Ainda segundo o autor, ao segurar a execucdo das
despesas previstas no orcamento publico, o Poder Executivo busca obter dois resultados
importantes: cumprir as metas fiscais e, a0 mesmo tempo, negociar a liberagdo dos recursos
conforme o apoio politico em votacfes importantes no Congresso. Dessa forma, o sistema
brasileiro de planejamento e execugdo orgamentaria ndo consegue se impor a duas
caracteristicas fundamentais do sistema politico do pais: fortes incentivos politico-eleitorais a
expansao do gasto publico corrente e dificuldade do Poder Executivo para formar maiorias no
Parlamento.

Ainda para Mendes (2008), a combinacdo dessas duas caracteristicas resulta em um
regime fiscal de equilibrio precério, focado no curto prazo, no qual o Executivo, a0 mesmo
tempo que tenta cumprir metas fiscais, precisa executar o0 maximo possivel de despesas de
interesse da base parlamentar de apoio do governo. Sanches (1997) também afirma que o
modelo or¢camentario adotado facilita acdes de retaliacdo do governo contra os parlamentares
ndo alinhados as suas preferéncias pelo contingenciamento (formal ou informal) das dotagdes
do interesse deles. O impacto dessa realidade sobre o sistema orgamentario idealizado na
Constituicdo € que a LOA passa a ser a peca mais importante do processo, deixando de ser um

desdobramento natural de um processo de planejamento, que se inicia no PPA e passa pela
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LDO. O efetivo interesse do sistema politico estd na execucdo do orcamento e ndo na
realizacdo de planejamento via PPA, e o resultado desse contexto € que ficam em segundo
plano os aspectos de racionalidade do processo or¢amentario, isto €, o planejamento e andlise
de custo-beneficio das agdes publicas (MENDES, 2008).

Para Alves (2015), o ajuste fiscal por meio do contingenciamento pode afetar a
credibilidade da LOA, na condicdo de instrumento que cristaliza as decisdes democraticas
sobre a despesa publicas, uma vez que estabelece novas instancias de decisdo sobre o gasto
publico. Segundo o autor, embora 0 contingenciamento seja necessario para o atingimento das
metas fiscais, esse expediente permite ao governo, unilateralmente, uma ampla redefinicéo
das prioridades de gastos e desfigura a matriz orcamentaria aprovada pelo Congresso

Nacional.

Sob o prisma da transparéncia, importa que 0s ajustes entre a despesa
prevista e a executada sejam promovidos por expedientes transparentes e que
guardem os mesmos principios do processo de elaboragcdo orcamentaria
ordinario, sobretudo no que se refere a diluicdo do poder de deciséo, entre 0s
agentes politicos, a respeito do uso do dinheiro publico. Importa, ainda, sob
esse ponto de vista, que as dissociagdes da despesa executada em relagdo ao
Orgcamento representem situacGes excepcionais, e ndo a regra, de modo a
preservar a legitimidade da LOA (ALVES, 2015, p. 130).

Neiva (2011) também aborda o assunto referente a execucdo orcamentaria e as
limitacGes de empenho e movimentacao financeira (contingenciamento) que, segundo o autor,
comprometem a realizacdo de despesas em principio aderentes as necessidades da sociedade e
relevantes para o desenvolvimento nacional. 1sso porque o processo decisorio atual de
alocacdo de recursos desconstroi a logica de planejamento de longo prazo em favor de
politicas de curto prazo, gerando uma disputa de relevancia entre o PPA e o orgamento, e
relegando ao planejamento (via PPA) um papel ficticio e burocrético.

Outro caso comum, conforme estudado por Mendes (2008), é o cancelamento ou
financiamento insuficiente para determinada acdo que estd em andamento, em nome do
equilibrio fiscal, desconsiderando-se o desperdicio do dinheiro ja gasto. Ao mesmo tempo, em
nome do apoio politico de determinada bancada, pode-se iniciar uma nova acdo, em outro
estado ou regido, quando o mais racional seria dar prioridade as acGes ja& em andamento.
Sanches (1997) também aborda o tema afirmando que uma das principais mazelas da
administragdo puablica brasileira é a falta de continuidade administrativa. Obras so iniciadas e
paralisadas, sem que se documente e se dé publicidade a sua causa, consultorias séo
contratadas e pagas, sem que se dé sequéncia aos projetos técnicos elaborados, e

equipamentos sdo adquiridos sem jamais serem instalados, gerando grandes desperdicios de
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recursos publicos. Dessa forma, percebe-se que a pratica do contingenciamento de verbas tem
importancia fundamental nesse sistema, e a instabilidade e incerteza do fluxo financeiro, por
ele gerados, impede uma adequada programacéo das agdes das organizacdes que dependem,
total ou parcialmente, dos recursos do orcamento publico.

N&o € objeto da presente pesquisa detalhar as dificuldades causadas pela instabilidade
e incerteza do fluxo financeiro para as organizacGes que dependem, total ou parcialmente, dos
recursos do orcamento publico. No entanto, torna-se evidente que grandes e incertas
alteracdes no que estava previsto nas leis orcamentarias podem causar uma instabilidade
gravemente prejudicial ao planejamento do governo e, portanto, a realizacéo das atividades e
ao alcance dos resultados propostos pelas politicas publicas. Isto porque a LOA, tal como foi
concebida e aprovada, traz uma logica de arrecadacdo e programacao de gastos que se alinha
ao alcance de determinados de objetivos, propostos para um periodo especifico. Esses
objetivos estdo integrados a programas de governo, definidos pelo PPA, que visam ao
atendimento de demandas da sociedade. Tais instrumentos de planejamento do governo
afetam diretamente as organizacBes publicas que dependem, total ou parcialmente, dos
recursos do orcamento, uma vez que as atividades desses 0rgaos e, portanto, suas entregas a
sociedade estdo condicionadas a expectativa de realizacdo da parte do orcamento que Ihes
cabe, segundo a programacédo orgamentaria prevista. Dessa forma, alteracdes significativas no
que estava previsto nas leis orcamentarias culminam em alteracGes também significativas no
planejamento desses 6rgdos, com o intuito de se adequarem ao novo contexto. Esse periodo
de readequacdo, no entanto, afeta negativamente a realizacdo de suas atividades e, por
conseguinte, a efetividade de suas entregas a sociedade.

Alguns dos exemplos que podem ser citados, com base no contexto descrito, estariam
relacionados ao fato de que a constante liberacdo de recursos via contingenciamento resulta
numa natural transferéncia das despesas governamentais para os Ultimos meses do ano, o0 que
prejudica a programacdo da realizacdo de concorréncias, licitacbes e qualquer tipo de
contratacbes (MENDES, 2008). Outro ponto colocado é que os fornecedores de bens e
servigos ao governo enfrentam elevada incerteza quanto a0 momento em que Serdo pagos,
tendendo a transferir esse risco para 0s precos dos produtos. Além disso, Neiva (2011)
também reforca a dificuldade de se administrar programas publicos com eficacia num cenario
onde ndo ha regularidade e previsibilidade na liberacdo de recursos, os quais afetardo
diretamente as atividades a serem realizadas.

Em vista do cenario descrito, 0 objetivo da presente pesquisa é avaliar as influéncias

do modelo de decisdo incremental no contingenciamento orcamentario e, por conseguinte, no
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alinhamento entre o planejamento e a execucdo do or¢camento publico como instrumento de
efetivacdo das politicas publicas previstas para determinado periodo. Este estudo tem como
tema, portanto, a integracdo entre as etapas de planejamento, orcamento e execucdo do

processo orgamentario brasileiro, conforme ilustrado na Figura 2.

Figura 2 — Processo or¢camentario brasileiro, baseado nas etapas de planejamento,
orcamento e execucdo do orgcamento publico

Orgamento Execucdo orcamentdria Flanejamento

Modelo de decitlo
incremental

Despesa Obrigatoria
_—_:—'—-_Fr'-

Receita vinculada

Divida publica

T Contingenciamento
’x’; ofgamentinio - PPA, LDO & LOA
. /

-1 “*u

Fonte: Elaborada pela autora (2017).

Nesse sentido, foram avaliados estatisticamente os impactos dos principais elementos
do processo orcamentario brasileiro decorrentes do modelo de decisao incremental adotado no
pais — identificados na literatura (CAVALCANTE, 2007; GIACOMONI, 2007; CAMARA,
2008; MENDES, 2008; NEIVA, 2011; OTA, 2014; PEDROSA; MESQUITA 2015) e
descritos nas secOes anteriores deste estudo — em relagdo ao contingenciamento or¢camentario
de determinado exercicio. O contingenciamento € mensurado pelo percentual de limite de
empenho e movimentacéo financeira decretado em relacdo ao orgamento aprovado na LOA.

Assim, analisando o contingenciamento orcamentario imposto pelos decretos de
programacdo financeira dos anos de 2001 a 2016, é possivel verificar a série historica
registrada no Grafico 7.
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Grafico 7 — Série histdrica de contingenciamento orgamentario — 2001 a 2016
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Fonte: Elaborado pela autora com dados dos decretos de programacéo financeira dos anos de 2001 a 2016.

Além dos referencias de contingenciamento orcamentario levantados, analisando o
valor real (corrigido pelo IGP-DI da FGV) dos totais das despesas obrigatorias, receitas
vinculadas e divida publica, entre os anos de 2001 e 2016, conforme dados publicados pelo
Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo e Banco Central do Brasil, respectivamente,

é possivel verificar a série histdrica registrada no Gréafico 8.

Gréafico 8 — LOA, despesa obrigatdria, receita vinculada, divida publica e
contingenciamento orgamentario
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Fonte: Elaborado pela autora com dados do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestéo e
Banco Central do Brasil (2017).



56

Dessa forma, avaliou-se a relacdo entre os dados levantados (e suas categorias),
conforme procedimentos metodologicos descritos no proximo capitulo. Os resultados
esperados para as analises estatisticas realizadas estdo alinhados com o referencial tedrico
(CAVALCANTE, 2007; GIACOMONI, 2007; CAMARA, 2008; MENDES, 2008; NEIVA,
2011; OTA, 2014; PEDROSA; MESQUITA 2015), no qual entende-se ser possivel obter uma
relacdo linear positiva entre as variaveis, ou seja, quanto maior as variaveis independentes
analisadas, maior o percentual de contingenciamento orcamentario decretado no periodo.

Em sintese, tais resultados esperados podem ser explicados em funcdo dos seguintes
raciocinios: em relacdo as despesas obrigatorias, quanto maior o recurso publico
comprometido com gastos pré-determinados, maior a rigidez orcamentaria e, portanto,
maiores niveis de contingenciamento devem ser decretados visando assegurar o equilibrio
fiscal e 0 cumprimento dos compromissos estabelecidos. A ldgica é semelhante em relacdo as
receitas vinculadas, pois quanto maior o recurso publico arrecadado comprometido com
destinagdo pré-estabelecida, menor serd a discricionariedade do governo para alocacdo dos
recursos visando atender outras demandas e prioridades e, assim, novamente, maior a
necessidade de contingenciamento visando assegurar o equilibrio fiscal e 0 cumprimento dos
compromissos. Finalmente, no que tange a divida publica, quanto maior o endividamento do
Estado, maiores os compromissos financeiros atrelados ao servi¢o da divida, que além de
aumentar o risco financeiro do governo, também colaboram para 0 aumento da rigidez
orcamentaria e, por conseguinte, levam a maiores niveis de contingenciamento visando

assegurar o cumprimento de tais compromissos.



57

3 METODOLOGIA

Alinhado com a pergunta de pesquisa e seus objetivos geral e especificos, este capitulo
descreve os procedimentos metodoldgicos a serem utilizados para o estudo em questdo, tais
como: o tipo de pesquisa, como sera o instrumento de coleta de dados, a populacdo e amostra

analisada, o modelo hipotético e o tratamento dos dados coletados.

3.1 Tipo de pesquisa

Em relagcdo ao tipo de pesquisa, existem dois critérios basicos: quanto aos fins e
quanto aos meios. Quanto aos fins, esta pesquisa € caracterizada como descritiva, pois tem
como objetivo primordial descrever caracteristicas de determinadas populacbes ou
fendmenos, podendo também estabelecer relagbes entre variaveis e definir sua natureza.
(VERGARA, 2014). Quanto aos meios a pesquisa sera de base documental, pois sera
realizado o levantamento de dados orcamentarios brasileiros a partir de diversas fontes, tais
como: o Diario Oficial da Unido e a Secretaria de Orcamento Federal, do Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestdo; a Secretaria do Tesouro Nacional e o Banco Central do
Brasil, ambos do Ministério da Fazenda; os sites oficiais da Camara dos Deputados e do
Senado Federal, bem como os sistemas oficiais do governo como o Sistema de InformagGes
Gerenciais (SIGA Brasil) e o Sistema Integrado de Orcamento e Planejamento (SIOP). Cabe
ressaltar que todas as informacdes e visitas aos diversos 6rgdos publicos federais, assim como

os dados disponiveis em seus sites na internet, sdo de livre acesso ao cidadao.

3.2 Amostra de dados

Dentre a série histérica de dados orcamentarios brasileiros, a “amostra” escolhida para
a pesquisa foi o recorte dos dados orgcamentarios de 2001 a 2016. Dessa forma, entende-se que
havera informacGes suficientes para subsidiar a descricdo e a compreensdo da evolugdo
historica do or¢camento publico brasileiro, quantificando sua tendéncia incremental, bem como
os elementos caracteristicos do modelo orcamentario brasileiro identificados na literatura e
descritos nos capitulos anteriores deste estudo: despesa obrigatdria, receita vinculada e divida
publica. Todos os valores foram corrigidos pelo indice IGP-DI e houve a preocupacéo de que
0 somatorio das contas analisadas nas varidveis fosse compativel com o valor total do

orcamento publico. Assim, consolidou-se as contas de menor relevancia em grupos
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denominados como “outros (as)”, que agregam diversos valores muito pequenos e ndo
considerados materiais para a analise.

A data limite imposta para 2016 se refere ao ano anterior da realizacdo do
levantamento de dados da presente pesquisa, quando foi possivel obter todas as informacdes
de planejamento, orcamento e execucdo orcamentaria do pais. Ademais, foi a Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF) — Lei Complementar n°® 101, sancionada em 4 de maio de
2000 — que fixou uma imposi¢do importante no @mbito do processo orcamentario e que sera
utilizada como critério fundamental para a presente pesquisa: a obrigatoriedade do
estabelecimento de uma programacéo financeira e um cronograma de execucdo mensal de
desembolso pelo Poder Executivo, a partir da aprovacdo da Lei Orcamentaria Anual (LOA). E
a partir dos decretos de programacdo financeira que ficam estabelecidos os limites de
empenho (orcamentario) e de pagamento (financeiro), abrindo a possibilidade de
contingenciamento do or¢camento publico — que, no jargdo técnico, é chamado de limitacdo de
empenho e movimentacdo financeira. Todas as informacgdes inerentes a parte quantitativa da
pesquisa referem-se, portanto, ao periodo posterior a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) e

anterior ao ano de realizacdo do levantamento de dados do estudo — 2001 a 2016.

3.3 Abordagem e tratamento de dados

A abordagem escolhida para a realizacdo deste estudo € quantitativa, uma vez que a
referida abordagem caracteriza-se pelo emprego da quantificagcdo tanto nas modalidades de
coleta de informacgGes quanto no tratamento delas por meio de técnicas estatisticas, e busca
mensurar varidveis predeterminadas com intengdo de verificar e explicar sua influéncia sobre
outras variaveis (VERGARA, 2014). Dessa forma, a pesquisa buscou trabalhar com as
variaveis métricas presentes na elaboracdo e execugdo orcamentaria, e que influenciam o
cumprimento daquilo inicialmente previsto nas leis orcamentarias brasileiras.

Para o tratamento de dados, foram utilizadas técnicas estatisticas descritivas e
inferenciais. Em relacdo a estatistica descritiva, avaliaram-se as despesas (obrigatorias e
discricionérias), as receitas (vinculadas e ndo vinculadas), a divida publica (total, interna e
externa) e a porcentagem de contingenciamento decretado no periodo de 2001 a 2016 a partir
de tabelas de frequéncia, de graficos de linha e de graficos de dispersdo. Segundo Correa
(2003), a tabela de frequéncia € um agrupamento de dados em classes que possibilita
contabilizar o nimero de observacbes de cada classe em termos absolutos e relativos.

Segundo o mesmo autor, o grafico de linhas constitui uma representacdo de variaveis em um
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sistema de coordenadas e ¢ bastante util para avaliar tendéncias que se observam com o passar
dos anos. Ja o grafico de dispersdo, segundo Amaral, Silva e Reis (2009), é utilizado para
revelar a relagdo entre duas variaveis dispostas em eixos cartesianos.

Quanto a estatistica inferencial, inicialmente foi feita a anélise de correlacdo, que
segundo Guijarati e Porter (2011, p. 43) tem como objetivo avaliar “a for¢ca ou o grau de
associagdo linear entre duas variaveis”. A partir dessa primeira etapa, foram realizadas as
possiveis analises de regressdo, que de acordo com os mesmos autores, tém por finalidade
aferir a “dependéncia de uma varidvel, a varidvel dependente, em relagdo a uma ou mais
variaveis, as varidveis explanatdrias, visando estimar e/ou prever o valor médio (da
populacdao) da primeira em termos dos valores conhecidos ou fixados” (GUJARATI;
PORTER, 2011, p. 39).

Dessa forma, entende-se ser possivel cumprir o objetivo da pesquisa de avaliar as
influéncias do modelo de decisdo incremental no contingenciamento orcamentario, pois isso
sera feito por meio da compreensdo dos fatores decorrentes do modelo incremental que

explicam a variacdo do contingenciamento orcamentario de determinado periodo.

3.4 Variaveis e modelo hipotético

Com base na técnica descrita, seguem listadas as variaveis independentes com as quais
se buscou explicar a influéncia sobre a variavel dependente, bem como o modelo e as

hipdteses a serem testadas pelas analises estatisticas propostas:

e variavel dependente: percentual do contingenciamento decretado em relacdo ao
orcamento aprovado na LOA,
e variaveis independentes:
1. valor corrigido de despesas obrigatdrias total:
1.1 pessoal e encargos sociais;
1.2 juros e encargos da divida;
1.3 amortizacdo da divida.
2. valor corrigido de receitas vinculadas total:
2.1 salde;
2.2 previdéncia social;
2.3 assisténcia social;

2.4 transferéncias a entes subnacionais;
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2.5 vinculadas a outros 6rgaos;

2.6 outras vinculaces.

3. valor corrigido da divida publica total:

3.1 divida interna total:
3.1.1 divida mobiliaria governo federal,
3.1.2 divida bancéria governos estaduais;
3.1.3 divida bancéria governos municipais;
3.1.4 outras dividas internas.

3.2 divida externa total:
3.2.1 divida externa governo federal;

3.2.2 divida externa governos estaduais e municipais.

O indice de correcdo usado sera o IGP-DI da FGV.

hipoteses:

H1: a variavel independente Despesa Obrigatoria Total explica a variacdo do
contingenciamento orgcamentario;

H2: a variavel independente Pessoal e Encargos Sociais explica a variagcdo do
contingenciamento orcamentario;

H3: a variavel independente Juros e Encargos da Divida explica a variagdo do
contingenciamento orcamentario;

H4: a varidvel independente Amortizacdo da Divida explica a variagdo do
contingenciamento or¢camentario;

H5: a variavel independente Receita Vinculada Total explica a variacdo do
contingenciamento orcamentario;

H6: a variavel independente Salde explica a variacdo do contingenciamento
orcamentario;

H7: a varidavel independente Previdéncia Social explica a variacdo do
contingenciamento or¢camentario;

H8: a variavel independente Assisténcia Social explica a variacdo do
contingenciamento orgcamentario;

H9: a variavel independente Transferéncias a Entes Subnacionais explica a

variacdo do contingenciamento or¢camentario;
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— H10: a variavel independente Receitas Vinculadas a Outros Orgaos explica a
variacdo do contingenciamento or¢camentario;

— H11: a varidvel independente Outras Vinculagdes explica a variacdo do
contingenciamento or¢amentario;

— H12: a varidvel independente Divida Publica Total explica a variacdo do
contingenciamento or¢amentario;

— H13: a variavel independente Divida Interna Total explica a variacdo do
contingenciamento orcamentario;

— H14: a variavel independente Divida Mobiliaria do Governo Federal explica a
variacdo do contingenciamento orcamentario;

— H15: a variavel independente Divida Bancéria dos Governos Estaduais explica
a variacao do contingenciamento orcamentario;

— H16: a variavel independente Divida Bancéria dos Governos Municipais
explica a variacdo do contingenciamento orgcamentério;

— H17: a variavel independente Outras Dividas Internas explica a variagcdo do
contingenciamento orgcamentario;

— H18: a varidvel independente Divida Externa Total explica a variagdo do
contingenciamento or¢amentario;

— H19: a varidvel independente Divida Externa do Governo Federal explica a
variacdo do contingenciamento or¢camentario;

— H20: a varidvel independente Divida Externa dos Governos Estadual e
Municipal explica a variagdo do contingenciamento or¢gamentario.

Os resultados esperados para os testes estatisticos realizados estdo alinhados com a
reviséo de literatura descrita na presente pesquisa (CAVALCANTE, 2007; GIACOMONI,
2007; CAMARA, 2008; MENDES, 2008; NEIVA, 2011; OTA, 2014; PEDROSA,;
MESQUITA 2015), na qual entende-se ser possivel obter uma relacdo linear positiva entre as
variaveis, ou seja, quanto maior as variaveis independentes analisadas, maior o percentual de

contingenciamento or¢camentario decretado no periodo.

e modelo teorico:

0 modelo tedrico hipotético a ser testado esta ilustrado na Figura 3:



Figura 3 — Modelo teorico hipotético

1. Valor corrigido de despesas obrigatdrias total

1.1. pessoal e encargos sociais,

1.2. juros e encargos da divida,
1.3. amortizagdo da divida.

N

Valor corrigido de receitas vinculadas total ——

2.1. salde, e
2.2. previdéncia social,
2.3. assisténcia social, —

2.4. transferéncias a entes subnacionais, R

2.5. vinculadas a outros 6érgaos, — e

Contingenciamento

2.6. outras vinculagdes. ——————— orgamentario
3. Valor corrigido da divida publica total
3.1. divida interna total

3.1.1. divida mobiliaria governo federal,

3.1.2. divida bancaria governos estaduais, ——
3.1.3. divida bancéria governos municipais,

3.1.4. outras dividas internas.

3.2. divida externa total
3.2.1. divida externa governo federal,

3.2.2. divida externa governos estaduais e municipais.

Fonte: Elaborada pela autora (2017).
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4 APRESENTAQAO E ANALISE DE DADOS
4.1 Analise descritiva das variaveis de estudo

A fim de responder o objetivo geral proposto nesta pesquisa, qual seja, avaliar as
influéncias do modelo de decisao incremental no contingenciamento or¢camentario, avaliaram-
se as seguintes variaveis:

e despesas:

— obrigatorias: pessoal/encargos sociais; juros/encargos da divida e amortizacdo
da divida;

— discricionérias: outras despesas correntes, investimentos, inversdes financeiras
e reserva de contingencia;

e receitas:

— vinculadas: salde, previdéncia social, assisténcia social, transferéncias a entes
subnacionais, vinculadas a outros 6rgéos, outras vinculagdes;
— néo vinculadas;

e divida publica:

— interna: mobiliaria governo federal, bancaria governos estaduais, bancaria
governos municipais e outras dividas internas;
— externa: governo federal e governo estadual/municipal,

e porcentagem de contingenciamento.

Estas variaveis identificadas sdo decorrentes do modelo de decisdo or¢amentaria
incremental adotado no Brasil, que leva a uma significativa rigidez orcamentaria, em virtude
de despesas obrigatorias e receitas vinculadas, bem como a uma elevada divida publica.
Conforme descrito nos capitulos anteriores, entende-se que € possivel que essas caracteristicas
influenciem a realizacdo do ja comentado contingenciamento ou limitacdo de empenho e
movimentacdo financeira e possuam, por conseguinte, impacto no alinhamento entre o
planejamento e a execucdo do or¢camento publico como instrumento de efetivacdo das
politicas publicas previstas para determinado periodo (CAVALCANTE, 2007; GIACOMONI,
2007; CAMARA, 2008; MENDES, 2008; NEIVA, 2011; OTA, 2014; PEDROSA,;
MESQUITA, 2015).

Para melhor organizacdo na apresentacdo dos resultados, este capitulo estd segregado
em quatro partes, que tém por objetivo caracterizar a evolucdo, ao longo dos anos de 2001 a

2016, das variaveis: 1) despesas (obrigatorias e discricionarias); 2) receitas (vinculadas e ndo
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vinculadas); 3) divida puablica (interna e externa); e 4) porcentagem de contingenciamento

orcamentario.

4.1.1 Despesas obrigatdrias e discricionarias

Conforme mencionado nos capitulos anteriores do presente estudo, existem dois
critérios ou formas de execucdo da despesa publica no Brasil: o obrigatorio, isto é, aquele
formal, previsto em normas e na Constituicdo; e o discricionario, que € aquele delegado ao
Orgdo destinatario de determinado recurso para utilizd-lo de acordo com as necessidades
locais (ANGELICO, 2009). Além disso, segundo Giacomoni (2007), os decretos de
programacdo financeira e orcamentaria estabelecem limites de gastos somente aos grupos
discricionérios, de modo que os demais grupos ficam excluidos das restricdes estabelecidas
(contingenciamento), sendo considerados despesas obrigatorias: 1) Pessoal e Encargos
Sociais; 2) Juros e Encargos da Divida; e 6) Amortizacdo da Divida.

Dessa forma, para avaliacdo da evolucdo das despesas e de suas respectivas categorias
ao longo dos anos de 2001 a 2016 utilizaram-se tabelas de frequéncia e graficos de linha. No
primeiro caso, optou-se por verificar a relacdo entre os recursos alocados em cada categoria
em relacdo ao total das despesas. Entende-se que essa avaliacdo € pertinente por permitir
verificar qual ou quais quesitos trazem maior ou menor impacto nas despesas publicas. Em
seguida, foram apresentados graficos de linha que forneceram a tendéncia de crescimento ou
de decrescimento das contas ao longo dos anos de 2001 a 2016. Essa verificacdo é relevante,
pois permite compreender visualmente o panorama dos valores incorridos nas despesas
publicas ao longo do lapso temporal considerado. Os mesmos procedimentos foram adotados
para avaliacdo das receitas, da divida publica e da porcentagem de contingenciamento.

Este capitulo inicia-se, entdo, com avaliacdo das despesas obrigatérias e de suas
categorias, conforme se observa na Tabela 3. Verificou-se que a Amortizacdo da Divida
representou um quantitativo expressivo do total das despesas obrigatorias em todos 0s anos
avaliados. A representatividade da amortizacdo sobre o total das despesas obrigatdrias atingiu
a porcentagem maxima em 2005 (82,7%) e minima em 2008 (63,5%). Além disso, é possivel
perceber que, apesar de ter sido atribuida uma importancia elevada para a Amortizacdo da
Divida em todos os governos do periodo estudado (tendo em vista a representatividade
percentual da referida conta), observam-se diferentes politicas de tratamento da divida;
especialmente um impulso maior dado no governo Lula (se se considerarem os valores em

bilhdes gastos), que culminou no registro de quitacdo da divida externa em 2007 e uma
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mudanca de status de devedor para credor do Fundo Monetario Internacional (FMI) no ano
posterior.

Sobre essa questdo, Pedrosa e Mesquita (2015) argumentam que, pela andlise da
evolucdo do orcamento publico brasileiro, é possivel perceber que as despesas com 0S
servicos da divida em geral (amortizagdo e juros) tém impedido o governo de executar o
orcamento federal na sua totalidade e de forma regular, como inicialmente previsto. Isso
porque, além de uma parcela pouco significativa dos recursos ser destinada as atividades
essenciais do Estado (por exemplo, com 0s investimentos necessarios), a instabilidade, a ndo
regularidade ou a volatilidade em todo o processo or¢camentario do Brasil sdo fortemente
influenciadas pela necessidade de pagamento dos servicos da divida e alcance das metas de
superavit primario, o que acaba prejudicando a execucdo das politicas publicas planejadas

para determinado periodo.

Tabela 3 — Despesas obrigatorias e suas categorias (em bilhdes) — 2001 a 2016

A Amortizagéo da Divida | Pessoal e Encargos Sociais | Juros e Encargos da Divida Total
Absoluta | Relativa | Absoluta | Relativa Absoluta | Relativa
2001 1.827,18 82,4 178,90 8,1 211,43 9,5 2.217,51
2002 690,00 68,6 170,20 16,9 145,24 14,4 1.005,44
2003 1.290,91 77,3 170,80 10,2 207,60 12,4 1.669,30
2004 1.828,35 82,1 166,09 7,5 232,53 10,4 2.226,98
2005 1.939,63 82,7 189,99 8,1 214,63 9,2 2.344,25
2006 1.734,51 76,0 210,77 9,2 335,88 14,7 2.281,16
2007 1.290,75 71,4 225,57 12,5 292,15 16,2 1.808,47
2008 794,25 63,5 216,64 17,3 239,64 19,2 1.250,53
2009 1.010,44 68,3 270,01 18,2 199,49 13,5 1.479,94
2010 1.098,34 72,0 267,13 17,5 160,15 10,5 1.525,62
2011 1.073,30 68,0 273,51 17,3 232,58 14,7 1.579,39
2012 1.119,03 71,8 260,17 16,7 179,95 11,5 1.559,15
2013 905,65 66,4 273,92 20,1 185,32 13,6 1.364,89
2014 950,10 65,3 283,00 19,5 221,57 15,2 1.454,66
2015 1.195,25 70,1 271,37 15,9 237,97 14,0 1.704,59
2016 1.030,28 64,3 273,33 17,0 299,87 18,7 1.603,49

Fonte: Elaborada pela autora com dados do SIOP (2017).

Quanto aos valores incorridos com Pessoal e Encargos Sociais, estes representaram
uma porcentagem da despesa total que oscilou entre 7,5% (2004) e 20,1% (2013). Em valores
absolutos, chama atencdo o fato de que essa categoria de despesa aumentou aproximadamente
53,0% de 2001 (R$ 178,90 bilhdes) para 2016 (R$ 273,33 bilhdes). As maiores elevacGes em
anos sucessivos se deram nos governos Lula, respectivamente nos periodos de 2004 a 2005
(as despesas com Pessoal e Encargos Sociais passaram de R$ 166,09 bilhdes para R$ 189,99
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bilhdes, ou seja, aumento de 14,4%) e de 2008 a 2009 (R$ 216,64 bilhdes para R$ 270,01
bilhdes, isto &, crescimento de 24,6%).

Em relagdo aos Juros e Encargos da Divida, verificaram-se percentuais semelhantes
aqueles incorridos nas despesas com Pessoal e Encargos Sociais: as porcentagens oscilaram
entre 9,2% (2005) e 19,2% (2008). Em termos absolutos, os valores incorridos em Juros e
Encargos da Divida cresceram aproximadamente 42,0% de 2001 (R$ 211,43 bilhdes) para
2016 (R$ 299,87 bilhdes). As maiores elevacGes em anos sucessivos se deram no governo
Lula e Dilma, respectivamente no periodo de 2005 a 2006, em que as despesas com essa
categoria passaram de R$ 214,63 bilhdes para R$335,88 bilhdes (aumento de 56,5%); e entre
2010 e 2011, em que os valores dispendidos com Juros e Encargos da Divida aumentaram
45,2% (passaram de R$ 160,15 bilhdes para R$ 232,58 bilhdes).

Em termos agregados, tem-se que as despesas obrigatorias totais (somatorio entre
Amortizacdo da Divida, Pessoal e Encargos Sociais e Juros e Encargos da divida) sofreram
uma queda consideravel no governo de Fernando Henrique Cardoso entre os anos de 2001 e
2002: essa categoria passou de R$ 2,2 trilhGes para R$ 1,0 trilhdo (reducdo percentual de
54,7%). 1sso pode ser explicado pela forte énfase desse governo na estabilizacdo econdmica e
financeira (inflacionéria) com base no ciclo de ajuste fiscal, geracdo de superavits primarios e
pagamento da divida externa. Além disso, a evolugdo das despesas obrigatorias ao longo de
2001 a 2016 também pode ser observada no Grafico 9. Verificou-se que as despesas
obrigatérias totais e a amortizacdo da divida mantiveram paridade na tendéncia de
crescimento e decrescimento, fruto da representatividade que a Ultima variavel tem sobre a
primeira. Em comparagdo com a amortizacdo da divida, as despesas incorridas em Pessoal e
Encargos Sociais e em Juros e Encargos da Divida mantiveram-se relativamente estaveis no

periodo avaliado.
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Gréfico 9 — Evolucéo das despesas obrigatdrias e suas categorias (em bilhdes) —
2001 a 2016
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Fonte: Elaborado pela autora com dados do SIOP (2017).

J& em relacdo as despesas discricionarias (e suas categorias), também se torna
importante entender sua evolu¢do, uma vez que o contingenciamento orgamentario se da
justamente sobre essas contas. Nesse sentido, Cunha e Rezende (2002) afirmam que, havendo
necessidade de conter ou reduzir despesas publicas, os cortes incidem quase integralmente
sobre as chamadas despesas discricionarias, em especial aquelas ndo cobertas por receitas
vinculadas, que constituem o foco da disputa travada entre o Executivo e o Legislativo em
defesa de seus objetivos e margens de influéncia. Dessa forma, segundo Neiva (2011), o
ajuste fiscal acaba sendo realizado basicamente sobre as despesas de custeio e,
principalmente, de investimento e inversdes financeiras, haja vista seu carater flexivel, em
decorréncia de uma configuracdo incremental do orcamento brasileiro.

Assim, verificando a evolucdo dos dados das despesas discricionarias na Tabela 4, é
possivel perceber a predominancia da categoria Outras Despesas Correntes sobre o total: estas
representaram percentuais de 79,1% (2003) a 83,6% (2011). Por outro lado, a reserva de
contingéncia foi a categoria que apresentou a menor expressividade sobre o total das despesas
discricionérias: houve variacdo de 2,3% (2001) a 7,2% (2003). As despesas com
investimentos e com inversdes financeiras representaram porcentagens aproximadas ao longo
dos anos em relagdo ao total das despesas discricionarias. Em termos percentuais, 0
investimento atingiu patamar maximo em 2001 e 2012 (8,6% em cada ano) e minimo em
2016 (3,4%). Em termos globais, a maior queda nos investimentos se deu no governo Dilma,

de 2015 para 2016, quando os valores dessa categoria passaram de R$ 87,78 bilhGes para R$
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44,73 bilhdes (queda de 51,0%). Ja em relacdo as Inversdes Financeiras, observou-se que a
expressividade desta categoria quanto as despesas discricionarias totais alcancou 0 maximo de
9,7% e o minimo de 5,2%, respectivamente, em 2004 e 2012. A maior queda dos valores
atribuidos as Inversdes Financeiras coincide com o periodo da queda dos investimentos no
governo Dilma, isto é, de 2015 para 2016, quando os valores passaram de R$ 98,56 bilhGes
para R$ 85,36 bilhdes (queda de 13,4%).

Tabela 4 — Despesas discricionarias e suas categorias (em bilhdes) — 2001 a 2016

Outras Despesas . Inversoes Reserva de
Investimentos . - .
Correntes Financeiras Contingéncia

Ano Relativa Relativa Relativa Relativa Vil
Absoluta (%) Absoluta (%) Absoluta (%) Absoluta (%)

2001 525,26 82,0 54,94 8,6 45,00 7,0 15,04 2,3 640,25
2002 507,77 83,2 43,85 7,2 41,90 6,9 17,13 2,8 610,65
2003 496,51 79,1 31,44 5,0 54,04 8,6 45,49 7,2 627,48
2004 540,27 80,2 24,42 3,6 65,65 9,7 43,37 6,4 673,71
2005 617,99 80,6 41,36 54 65,39 8,5 41,87 55 766,60
2006 686,01 83,0 39,74 4,8 57,55 7,0 42,74 52 826,04
2007 729,04 82,9 48,15 55 57,14 6,5 45,28 51 879,61
2008 739,15 82,7 59,64 6,7 58,23 6,5 37,05 4,1 894,06
2009 865,00 82,4 76,17 7,3 67,12 6,4 41,48 4,0 1.049,77
2010 861,56 83,1 84,29 8,1 59,61 5,8 30,73 3,0 1.036,19
2011 927,85 83,6 86,15 7.8 60,90 55 35,26 3,2 1.110,16
2012 995,01 83,4 102,84 8,6 61,67 52 34,17 2,9 1.193,68
2013 1.040,77 82,6 104,92 8,3 76,19 6,0 38,57 3,1 1.260,45
2014 1.110,52 83,4 95,20 7,1 88,68 6,7 37,80 2,8 1.332,19
2015 1.110,10 83,2 87,78 6,6 98,56 7.4 38,11 2,9 1.334,55
2016 1.090,30 83,3 44,73 3,4 85,36 6,5 88,60 6,8 1.308,99
Fonte: Elaborada pela autora com dados do SIOP (2017).

A evolucdo das despesas discricionarias e suas categorias, de 2001 a 2016, também
pode ser observada no Grafico 10, no qual é possivel verificar a paridade entre a
movimentacdo das despesas totais e das outras despesas correntes ao longo dos anos, tendo
em vista a representatividade da segunda varidvel sobre a primeira. Ambas mantiveram
crescimento em todo periodo (exceto 2009 a 2010 e 2015 a 2016, em que se observaram leves
quedas). Em relacdo as demais categorias, verificou-se que estas mantiveram-se mais ou
menos constantes entre 2001 e 2008, tendo sido observado um crescimento suave nos

investimentos entre 2008 e 2013 e nas inversdes financeiras entre 2011 e 2015.
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Gréfico 10 — Evolucdo das despesas discricionarias e suas categorias (em bilhes) — 2001
a 2016
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Fonte: Elaborado pela autora com dados do SIOP (2017).

Para concluir a anélise das despesas, o Grafico 11 apresenta a evolugdo das despesas
totais, obrigatorias e discricionarias, ao longo de 2001 e 2016. A partir dos dados levantados,
constata-se que as despesas que ndo estdo sujeitas aos limites de gastos, ou seja, ao
contingenciamento imposto pelos decretos de programacdo financeira, representam,
historicamente, uma parcela significativa do orcamento puablico. Apesar da queda na
porcentagem de representacdo, as despesas obrigatorias ainda retratam uma parcela superior a
50,0% em relacdo ao orcamento publico federal. Percebe-se, ainda, uma paridade entre a
movimentacao das despesas totais e das despesas obrigatorias ao longo dos anos analisados,

tendo em vista a representatividade da segunda variavel sobre a primeira.
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Gréfico 11 — Evolucdo das despesas totais, obrigatdrias e discricionarias
(em bilhdes) — 2001 a 2016
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Fonte: Elaborado pela autora com dados do SIOP (2017).
4.1.2 Receitas vinculadas e ndo vinculadas

Segundo Giacomoni (2007), receita vinculada é aquela proveniente de tributo ou
contribuicdo cujos valores arrecadados sdo direcionados, por lei ou pela Constitui¢do, a uma
determinada despesa. De acordo com Mendes (2008), no ambito do texto constitucional,
observam-se, por um lado, uma forte descentralizacdo de recursos, através de aumento das
transferéncias fiscais obrigatdrias para estados e municipios; e, por outro lado, diversos
setores conseguirem a vinculacdo de receitas de alguns tributos e contribuicGes a despesas de
seus interesses (educacgdo, cinema, esportes, politicas de amparo ao trabalhador, manutencéo
de oOrgédos publicos etc.). Ainda segundo o autor, em termos de rigidez orgamentéria, no
entanto, as vinculacdes de receitas representam um problema menor que as despesas
obrigatorias, uma vez que podem sofrer contingenciamento (por exemplo, as vinculagGes a
6rgdos, fundos e despesas do préprio governo federal).

Em consulta ao site do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestéo, foi possivel
encontrar o registro da série histdrica de receitas vinculadas no periodo de 2001 a 2016,
categorizada segundo o referido 6rgdo. Essas categorias estdo alinhadas com o detalhamento
de Cé&mara (2008) sobre as principais receitas “carimbadas”, isto é, com destina¢des
especificas, apresentado nos capitulos anteriores, sendo elas: saude; contribuicBes sociais
vinculadas a seguridade social (previdéncia e assisténcia social); transferéncias a estados e

municipios (entes subnacionais); além de recursos vinculados a outros 6rgdos (por exemplo,
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aos fundos governamentais); e outras vinculacGes, que podem abranger recursos destinados a
educacdo ou ao custeio de programas de infraestrutura.

Dessa forma, as receitas vinculadas e ndo vinculadas incorridas no periodo analisado
(de 2001 a 2016), segundo dados do Ministério do Planejamento, estdo apresentadas na
Tabela 5. Em relacéo as receitas vinculadas, a maior expressividade pode ser observada junto
a categoria Outras Vinculagdes que apresentou percentuais de representatividade que
oscilaram de 37,7% (2012) a 43,4% (2004). Além dessa categoria, houve a prevaléncia da
Previdéncia Social e da Transferéncia a Entes Subnacionais no montante das receitas
vinculadas totais. A primeira delas representou entre 24,1% (2002) e 30,3% (2015) das
receitas vinculadas, ao passo que a segunda abarcou entre 15,5% (2013) e 18,1% (2008).

Em relacdo a Previdéncia Social, houve um aumento de 85,0% nos valores atrelados a
essa categoria de 2001 (R$ 208,44 bilhdes) a 2016 (R$ 385,45 bilhdes). O maior aumento em
anos sucessivos se deu no governo Lula, entre 2004 (R$ 209,14 bilhdes) e 2005 (R$ 244,36
bilhdes), em que houve crescimento de 16,8%. Quanto a Assisténcia Social, esta abarcou
entre 1,7% (2016) e 2,4% (2003) do total das receitas vinculadas. Os percentuais apresentados
por essa categoria mantiveram-se aproximadamente constantes ao longo do periodo avaliado,
tendo apresentado uma queda maior em 2016. Em relacdo as Transferéncias a Entes
Subnacionais, as porcentagens sobre o total das receitas vinculada mantiveram pouca variagdo
no periodo considerado: passaram de 16,3% (2001) para 16,7% (2016). Nesse interim, a

representatividade maxima alcancada por essa categoria foi 18,1% registrada em 2008.

Tabela 5 — Receitas vinculadas, suas categorias e receitas ndo vinculadas (em bilhdes) —

2001 a 2016
(Continua)
Receitas vinculadas

, Previdéncia | Assisténcia VIENETEIENSEs | YIMEL RGeS Outras Recgitas

Ano | Salde Social Social AN QUS| vinculagdes | Total |, "2
Subnacionais Orgéaos Vinculadas

Abs. | Rel. | Abs. | Rel. | Abs. | Rel. | Abs. Rel. | Abs. | Rel. | Abs. |Rel.

2001 26,77 3,3 208,44 254 16,77 2,0 133,78 16,3 92,06 11,2 342,14 41,7 819,96 2.037,80
2002 2835 35 19365 24,1 16,30 2,0 13655 17,0 101,62 12,6 328,51 40,8 804,98 811,11
2003 23559 3,0 199,51 250 19,00 24 131,68 165 92,85 11,6 332,29 416 798,90 1.497,88
2004 2402 29 209,14 249 1950 2,3 13485 16,1 87,17 10,4 364,50 43,4 839,19 2.061,51
2005 26,06 2,7 244,36 254 21,48 22 161,87 16,8 98,43 10,2 410,23 42,6 962,42 2.148,43
2006 28,46 2,8 268,60 26,0 22,20 2,1 17518 16,9 114,38 11,1 42529 41,1 1.034,10 2.073,10
2007 31,10 2,8 290,37 26,2 22,87 2,1 186,06 16,8 131,43 11,8 447,57 40,3 1.109,40 1.578,68
2008 5,15 05 28566 251 2437 2,1 206,49 18,1 142,22 12,5 476,19 41,8 1.140,08 1.004,50
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Tabela 5 — Receitas vinculadas, suas categorias e receitas ndo vinculadas (em bilhdes) —

2001 a 2016
(Concluséo)
Receitas vinculadas

) Previdéncia | Assisténcia Transferéncias | Vinculadas a Outras Recgitas

Ano Saiide Social Social aEn_tes_ QUtEOS Vinculacbes | Total nao
Subnacionais Orgéos Vinculadas

Abs. | Rel. | Abs. | Rel. | Abs. |Re|. Abs. | Rel. | Abs. | Rel. | Abs. |Rel.

2009 505 04 323,78 26,9 2495 21 19588 16,3 161,17 13,4 491,42 40,9 1.202,24 1.327,47
2010 4,90 0,4 340,58 27,3 2937 24 201,44 16,2 168,65 13,5 500,41 40,2 1.245,35 1.316,47
2011 499 04 370,76 27,0 2844 21 22826 16,6 173,97 12,6 569,08 41,4 1.375,49 1.314,06
2012 480 0,3 38554 28,0 3057 22 22503 16,4 211,05 154 517,52 37,7 1.374,50 1.378,33
2013 0,740 0,1 40521 28,0 31,18 2,2 22352 155 188,84 13,1 597,04 41,3 1.446,53 1.178,81
2014 0,940 0,1 42950 30,1 30,00 21 23795 16,7 171,83 12,0 558,12 39,1 1.428,37 1.358,49
2015 0,960 0,1 404,70 30,3 28,84 2,2 21842 16,3 15555 11,6 529,25 39,6 1.337,73 1.701,42
2016 0,860 0,1 38545 29,3 2289 1,7 219,26 16,7 147,58 11,2 538,63 41,0 1.314,67 1.597,81

Fonte: Elaborada pela autora com dados do Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestdo (2017).

Em relaco as Receitas Vinculadas a Outros Orgéos, estas representaram entre 10,2%

(2005) e 15,4% (2012) das receitas vinculadas totais. Ao longo de lapso temporal

considerado, essa categoria apresentou percentuais proximos entre si, isto €, houve pequena

oscilacdo ao longo dos anos. Por fim, Salde apresentou percentuais sobre as receitas

vinculadas totais proximos entre si de 2001 (3,3%) a 2007 (2,8%). Posteriormente, 0s

percentuais atrelados a essa categoria cairam sucessivamente de 2008 (0,5%) a 2016 (0,1%).

Assim, a evolucdo das receitas vinculadas também pode ser observada no Gréfico 12.

Gréfico 12 — Evolucdo das receitas vinculadas e suas categorias (em bilhdes) —
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Fonte: Elaborado pela autora com dados do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao (2017).
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Para concluir a analise das receitas, o Grafico 13 traz a evolucdo das receitas totais,
vinculadas e ndo vinculadas, ao longo de 2001 e 2016. Verifica-se que 0s montantes
destinados as receitas ndo vinculadas sofreram modifica¢cGes importantes ao longo do periodo
avaliado, mantendo valores razoavelmente distantes daqueles auferidos pelas receitas
vinculadas entre os anos de 2001 a 2006. Apos 2006, entretanto, os valores referentes a esses
dois tipos de receita foram se equiparando, tendo assumido, em 2016, montantes semelhantes.
Esse fato demonstra a tendéncia de crescimento da rigidez orcamentaria, por receitas
previamente destinadas a gastos determinados. Dessa forma, segundo Giacomoni (2007), o
incrementalismo, incontornavel pela rigidez, cria dificuldades para a desejada integracdo entre
0 orcamento e o planejamento, bem como para a adocdo de sistemas de orgamento por
programas ou de desempenho. Nesse mesmo sentido, Camara (2008) argumenta que a
referida rigidez orcamentaria cristaliza prioridades passadas, transferindo-as para o futuro,
n&o permitindo que gestores tenham liberdade para implementar, com autonomia, as diretrizes

de governo de acordo com as demandas da sociedade.

Gréfico 13 — Evolucdo das receitas totais, vinculadas e nao vinculadas (em bilhdes) —

2001 a 2016
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Fonte: Elaborado pela autora com dados do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo (2017).

4.1.3 Divida publica

Divida publica é a divida contraida pelo governo com entidades financeiras ou pessoas
da sociedade, para financiar parte de seus gastos que ndo sdo cobertos com a arrecadacédo de

impostos ou alcancar alguns objetivos de gestdo econdémica. A divida publica se subdivide em
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divida interna e divida externa. Os principais credores do setor publico sdo, normalmente,
bancos publicos e privados que operam no pais, investidores privados, institui¢fes financeiras
internacionais e governos de outros paises (BRASIL, 2015).

Em consulta ao site do Banco Central do Brasil, foi possivel encontrar o registro da
série histdrica da divida publica no periodo de 2001 a 2016, categorizada segundo o referido
orgdo. Para objetivar a andlise, foram identificadas e individualizadas as categorias com
valores mais significativos da divida interna e externa e agrupadas as demais categorias
menos relevantes.

Assim, serd iniciada a analise sobre divida publica avaliando os montantes atrelados a
divida interna, e suas categorias, ao longo de 2001 e 2016, que estdo apresentadas na Tabela
6. Observou-se que os valores da Divida Mobiliaria do Governo Federal representaram, ao
longo de todo periodo considerado, mais de 90,0% da Divida Interna Total. O menor
percentual foi incorrido em 2001 (94,5%), no final do governo de Fernando Henrique
Cardoso; e 0 maior em 2011 (98,2%), no inicio do governo Dilma. Os valores relativos a
Divida Bancaria dos Governos Estaduais representaram menos de 1% da Divida Interna Total
até 2011. A partir de 2012, verificou-se elevacdo mais expressiva nos montantes atrelada a
essa categoria que saltaram de R$ 43,76 bilhdes (2012) para R$ 117,3 bilhdes (2016),
angariando um aumento de 268,1%. J& a Divida Bancéria dos Governos Municipais manteve-
se abaixo de 1% do total da divida interna durante todo o periodo avaliado. Entretanto,
observou-se crescimento dos percentuais atrelados a essa categoria de 2001 a 2016, que
passaram de 0,1% para 0,5%. Finalmente, quanto a Outras Dividas Internas, houve
diminuigdo progressiva dos montantes a ela atrelados de 2001 a 2016: esta passou de R$
101,25 bilhdes (correspondente a 4,8% da Divida Interna Total) para R$ 16,38 bilhdes (0,40%
do total da divida interna).

Tabela 6 — Divida interna e suas categorias (em bilhdes) — 2001 a 2016

(Continua)
Divida interna
Ano Mobiliaria Governo | Bancaria Governos | Bancaria Governos Outras Dividas
Federal Estaduais Municipais Internas Total
Absoluta | Relativa | Absoluta | Relativa | Absoluta | Relativa | Absoluta | Relativa

2001 2.003,24 94,50 12,02 0,60 2,2 0,10 101,25 4,80 2.118,71
2002 2.025,92 96,10 11,21 0,50 2,7 0,10 68,63 3,30 2.108,47
2003 2.105,77 96,20 9,81 0,40 3,81 0,20 68,90 3,10 2.188,29
2004 2.113,84 96,30 10,65 0,50 51 0,20 64,56 290 2.194,15
2005 2.375,23 97,10 11,42 0,50 5,29 0,20 53,74 2,20  2.445,68
2006 2.564,78 97,50 11,86 0,50 5,41 0,20 48,29 1,80 2.630,33
2007 2.753,55 97,80 11,32 0,40 5,94 0,20 43,26 150 2.814,07

2008 2.725,14 98,10 11,45 0,40 6,7 0,20 35,36 1,30 2.778,65
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Tabela 6 — Divida interna e suas categorias (em bilhGes) — 2001 a 2016
(Conclus&o)

Divida interna
A Mobiliaria Governo | Bancaria Governos | Bancaria Governos Outras Dividas
Federal Estaduais Municipais Internas Total
Absoluta | Relativa | Absoluta | Relativa | Absoluta | Relativa | Absoluta ‘ Relativa

2009 3.210,55 98,10 20,07 0,60 8,92 0,30 31,82 1,00 3.271,36
2010 3.296,74 98,10 27,46 0,80 8,83 0,30 27,55 0,80  3.360,58
2011 3.420,77 98,20 30,17 0,90 10,49 0,30 23,30 0,70  3.484,73
2012 3.556,12 97,90 43,76 1,20 12,65 0,30 19,82 0,50 3.632,35
2013 3.573,60 97,40 67,15 1,80 14,17 0,40 15,02 0,40  3.669,94
2014 3.810,47 96,60 100,33 2,50 17,29 0,40 14,53 0,40  3.942,62
2015 4.115,63 96,50 112,78 2,60 19,82 0,50 18,19 0,40  4.266,42
2016 4.404,35 96,60 117,30 2,60 23,37 0,50 16,38 0,40  4.561,40

Fonte: Elaborado pela autora com dados do Banco Central do Brasil (2017).

Em termos agregados, a Divida Interna Total aumentou sucessivamente ao longo dos
anos. As maiores elevacdes em anos sucessivos foram observadas no governo Lula, de 2004
(R$ 2,194 trilhdes) para 2005 (R$ 2,445 trilhdes), em que houve aumento de 11,5%; e de
2008 (R$ 2,778 trilhdes) para 2009 (R$ 3,271 trilhdes), em que se verificou crescimento de
17,7%. E possivel verificar que esse periodo coincide com o &pice de amortizacéo da divida,
verificado no item 4.1.1 de andlise da evolucdo das despesas obrigatorias. Esse fato evidencia
a politica adotada no referido governo de énfase na quitacdo da divida externa, baseada na
ampliac&o da divida interna.

A evolugdo da Divida Interna Total e de suas categorias também pode ser observada
no Gréfico 14. Verifica-se paridade entre a movimentagdo da Divida Interna Total e da Divida
Mobiliaria do Governo Federal ao longo dos anos, tendo em vista a representatividade da
segunda variavel sobre a primeira. Observa-se também que as dividas bancarias dos governos
municipais e estaduais e outras dividas internas apresentaram pouca variacdo no periodo

avaliado.
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Grafico 14 — Evolucéo da divida interna e suas categorias — 2001 a 2016
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Fonte: Elaborado pela autora com dados do Banco Central do Brasil (2017).

Dando prosseguimento & analise, a divida externa e suas categorias sdo apresentadas
na Tabela 7. Verificou-se que, de 2001 a 2006, a divida do governo federal representou um
percentual superior a 90,0% do total da divida externa, com apice no governo de Fernando
Henrique Cardoso, em 2001, registrando o maior valor relativo (92,8% da Divida Externa
Total) e, em 2002, o maior valor absoluto (R$ 653,52 bilhdes). Ja a partir de 2007 houve, em
geral, movimento de decrescimento gradual dessa divida, sendo que em 2015 foi registrado o
menor valor relativo (52% da Divida Externa Total) e em 2016 o menor valor em termos
absolutos (R$ 118,14 bilhdes), ambos no governo Dilma. As maiores quedas em anos
sucessivos se deram nos governos Lula, respectivamente nos periodos de 2004 a 2005 (os
valores passaram de R$ 398,61 bilhdes para R$ 339,98 bilhdes, ou seja, diminuicéo de 34%) e
de 2005 a 2006 (de R$ 339,98 bilhdes para R$ 264,65 bilhdes, isto €, diminuicdo de 38%).

Tabela 7 — Divida externa e suas categorias (em bilhdes) — 2001 a 2016

(Continua)
Divida externa
Ano Governo federal Governo estadual e municipal Total
Absoluta |  Relativa Absoluta |  Relativa
2001 506,48 92,80 39,21 7,20 545,68
2002 653,52 92,50 52,94 7,50 706,47
2003 493,07 92,10 42,20 7,90 535,27
2004 398,61 91,60 36,79 8,40 435,4
2005 339,98 92,10 29,30 7,90 369,28

2006 254,65 90,40 27,09 9,60 281,74




Tabela 7 — Divida externa e suas categorias (em bilhGes) — 2001 a 2016

(Concluséo)

7l

Divida externa

Ano Governo federal Governo estadual e municipal Total
Absoluta | Relativa Absoluta | Relativa ota
2007 183,94 89,40 21,72 10,60 205,66
2008 199,08 87,20 29,21 12,80 228,29
2009 151,95 85,20 26,31 14,80 178,26
2010 126,93 80,00 31,76 20,00 158,69
2011 109,61 73,90 38,78 26,10 148,39
2012 111,97 67,80 53,24 32,20 165,21
2013 109,16 60,20 72,24 39,80 181,4
2014 125,08 56,50 96,28 43,50 221,36
2015 144,25 52,00 132,98 48,00 277,23
2016 118,14 52,50 106,83 47,50 224,96

Fonte: Elaborada pela autora com dados do Banco Central do Brasil (2017).

A Divida Externa Total, por sua vez, em geral, diminuiu ao longo do periodo avaliado,
tendo passado de R$ 545,68 bilhdes em 2001 para R$224,96 bilhdes em 2016, incorrendo em

uma diminuicdo de 58,8%. Além disso, os percentuais da divida dos governos estaduais e

municipais em relacdo a Divida Externa Total, em geral, aumentaram sistematicamente de

2001 a 2015, passando, respectivamente de 7,2% para 48,0%.

A evolucdo da divida externa e de suas categorias pode ser observada também no

Gréfico 15. Verifica-se paridade entre a movimentacdo da Divida Externa Total e da divida do

governo federal ao longo dos anos, tendo em vista a representatividade da segunda variavel

sobre a primeira. Quanto a divida dos governos estaduais e municipais, verificaram-se

pequenas alteracdes entre 2001 e 2010. Ja em 2011, houve uma elevacdo gradual até 2015,

quando se iniciou um processo de queda até 2016.



Grafico 15 — Evolugdo da divida externa e suas categorias — 2001 a 2016
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A relacdo entre a Divida Publica Total e as dividas interna e externa pode ser

observada na Tabela 8. Verificou-se que, em todos os anos avaliados, h& predominéncia da

divida interna sobre a Divida Publica Total. Em termos percentuais, e em geral, a Divida

Interna Total cresceu sistematicamente de 2002 a 2011. De 2012 a 2015, verificaram-se

pequenas quedas percentuais e nova elevacdo foi observada em 2016. Os percentuais

atrelados a divida externa, por sua vez, cairam de 2002 a 2011. De 2012 a 2015 observaram-

se pequenas elevacdes e nova queda foi verificada de 2015 a 2016.

Tabela 8 — Divida interna, externa e total (em bilhdes) — 2001 a 2016

(Continua)
Ano Divida Interna Total Divida Externa Total Divida Publica
Absoluto | Relativo Absoluto |  Relativo Total
2001 2.118,71 79,5% 545,68 20,5% 2.664,39
2002 2.108,47 74,9% 706,47 25,1% 2.814,93
2003 2.188,29 80,3% 535,27 19,7% 2.723,56
2004 2.194,15 83,4% 435,40 16,6% 2.629,54
2005 2.445,68 86,9% 369,28 13,1% 2.814,96
2006 2.630,33 90,3% 281,74 9,7% 2.912,07
2007 2.814,07 93,2% 205,66 6,8% 3.019,73
2008 2.778,65 92,4% 228,29 7,6% 3.006,94
2009 3.271,36 94,8% 178,26 5,2% 3.449,62
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Tabela 8 — Divida interna, externa e total (em bilhdes) — 2001 a 2016
(Conclus&o)

Ano Divida Interna Total Divida Externa Total Divida Publica
Absoluto | Relativo Absoluto | Relativo Total
2010 3.360,58 95,5% 158,69 4,5% 3.519,27
2011 3.484,73 95,9% 148,39 4,1% 3.633,12
2012 3.632,35 95,6% 165,21 4,4% 3.797,56
2013 3.669,94 95,3% 181,4 4, 7% 3.851,34
2014 3.942,62 94, 7% 221,36 5,3% 4.163,98
2015 4.266,42 93,9% 277,23 6,1% 4.543,65
2016 4.561,40 95,3% 224,96 4,7% 4.786,36

Fonte: Elaborado pela autora com dados do Banco Central do Brasil (2017).

Para concluir a analise da divida publica, o Grafico 16 apresenta a relacdo entre a
Divida Publica Total e as dividas interna e externa. Verificou-se paridade nas movimentagdes
entre Divida Publica Total e a Divida Interna Total, tendo em vista a predominancia da
segunda variavel sobre a primeira. Em geral, houve crescimento dos montantes atrelados as
dividas total e interna durante o periodo avaliado. Em relacdo a divida externa, conforme ja
analisado, houve queda mais acentuada de 2002 a 2007, tendo esta sofrido pequenas

alteracoes até 2016.

Gréfico 16 — Evolucéo da Divida Publica Total, da Divida Interna Total e da Divida
Externa Total — 2001 a 2016
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Fonte: Elaborado pela autora com dados do Banco Central do Brasil (2017).
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4.1.4 Contingenciamento

Segundo Mendes (2008), o contingenciamento é o instrumento orgamentario,
instituido pela Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), que estabelece, por meio de decreto do
chefe do Poder Executivo, limites de empenho e movimentacdo financeira na execucdo do
orcamento publico. Ainda segundo o autor, a utilizacdo dessa ferramenta visa a
compatibilizagdo entre receitas e despesas do governo federal, assim como o cumprimento
dos compromissos assumidos em determinado exercicio.

As porcentagens de contingenciamento decretadas pelo governo federal de 2001 a
2016 séo apresentadas na Tabela 9.

Tabela 9 — Porcentagem de contingenciamento
decretado — 2001 a 2016

Ano | Contingenciamento (%)
2001 12,7
2002 28,5
2003 22,7
2004 9,0
2005 16,6
2006 15,3
2007 15,5
2008 14,9
2009 0,0
2010 0,0
2011 17,1
2012 14,2
2013 0,0
2014 10,8
2015 22,4
2016 9,1

Fonte: Elaborado pela autora com dados dos Decretos de
Programacéo Financeira dos anos 2001 a 2016
Em relacdo ao aspecto legal, tendo em vista o sistema juridico brasileiro, os decretos
sdo atos administrativos da competéncia dos chefes dos poderes executivos e, no caso dos
decretos de programacdo financeira e orcamentaria, que estabelecem o contingenciamento do
orcamento do governo federal em um dado periodo, estes sdo determinados pelo presidente da
Republica em exercicio e, portanto, influenciados pela politica adotada pelo governante em
questdo. Nesse sentido, Neiva (2011) e Ota (2014) argumentam que, em funcdo da autonomia
de escolha dos gestores publicos, 0s cortes muitas vezes ndao enfatizam critérios técnicos, o
que prejudica a implementacdo das agcOes baseadas no planejamento, que considerariam 0s
aspectos de racionalidade, analise de custo-beneficio e efetividade da utilizacdo do recurso

publico em prol da maximizacdo de entrega de valor para a sociedade. Assim, a evolucéo da
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porcentagem de contingenciamento ao longo de 2001 a 2016, conforme presidente em

exercicio, é apresentada no Grafico 17.

Gréafico 17 — Evolucéo da porcentagem de contingenciamento por presidente — 2001 a
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Fonte: Elaborado pela autora com dados dos Decretos de Programacdo Financeira dos anos 2001 a 2016.

Pela andlise do Grafico 17 fica registrado que o instrumento do decreto de
programacao financeira e orcamentaria foi mais fortemente utilizado no governo de Fernando
Henrique Cardoso, que teve uma média de contingenciamento de 20,6%. J& a média de
contingenciamento do governo Lula foi de 11,75% e, finalmente, a do governo Dilma foi de
12,3%. Segundo Mendes (2008) e Neiva (2011), a LRF demonstra clara tentativa de
racionalizar e diminuir o poder discricionario do Executivo para fazer contingenciamentos a
partir do estabelecimento de critérios técnicos que fundamentam a definicdo dos limites de
empenho e movimentagéo financeira, quais sejam, o montante e a flexibilidade das receitas e
despesas anuais, 0s beneficios fiscais e a politica de restos a pagar. No entanto, ainda segundo
0s autores, o que se verifica € que o processo decisorio atual de alocacdo de recursos
evidencia uma énfase em politicas de curto prazo, se afastando dos critérios técnicos e
racionais de seletividade, descontruindo a l6gica de planejamento e utilizacdo dos recursos
publicos orientada para resultados e aderentes as necessidades sociais.

Assim, em virtude da necessidade de ajustes fiscais e da existéncia dos decretos de
programacédo financeira (contingenciamentos), 0 processo orcamentario brasileiro apresenta
peculiaridades, pois o programa de governo ndo se torna uma referéncia para alocagdo de
recursos, tampouco uma unidade de gestdo de politicas publicas. Essa caracteristica imposta



82

ao planejamento e ao orcamento demonstra que a definicdo do programa como elemento
integrador ndo conseguiu modificar a realidade atual na qual se apresenta um enfoque
orcamental de curto prazo, setorizado, financista e incremental (SCHICK; OFFICIALS,
2009).

4.2 Relacdo entre contingenciamento e demais variaveis de estudo

Com base na revisao de literatura apresentada anteriormente (CAVALCANTE, 2007,
GIACOMONI, 2007; CAMARA, 2008; MENDES, 2008; NEIVA, 2011; OTA, 2014;
PEDROSA; MESQUITA 2015), foram identificados trés elementos caracteristicos do modelo
orcamentario brasileiro: despesas obrigatdrias, receitas vinculadas e divida publica. Essas
variaveis sdo decorrentes do modelo de decisdo orcamentaria incremental adotado no pais,
que leva a uma significativa rigidez orcamentaria (em virtude de despesas obrigatorias e
receitas vinculadas), bem como a uma elevada divida publica. Ainda segundo a literatura,
para se obter o equilibrio fiscal em um regime de despesa rigida e crescente, um dos artificios
mais utilizados no processo or¢camentario nacional é o contingenciamento de despesas (ou
limitacio de empenho e movimentacdo financeira). Conforme explicado, essa pratica
prejudica a execucdo orcamentaria conforme planejada na Lei Or¢amentéaria Anual (LOA) e,
portanto, pode ser uma das principais razdes para as disfungdes verificadas entre o
planejamento, orcamento e execucdo or¢camentaria no contexto brasileiro.

Dessa forma, a partir do exposto e da revisdo de literatura referenciada, entende-se ser
possivel que as variaveis identificadas influenciem na realizacdo do ja comentado
contingenciamento e possuam, por conseguinte, impacto no alinhamento entre o planejamento
e a execucdo do orcamento publico como instrumento de efetivacdo das politicas publicas
previstas para determinado periodo. Assim, 0s resultados esperados para os testes estatisticos
realizados preveem uma relagdo linear positiva entre as variaveis, ou seja, quanto maior as
variaveis independentes analisadas, maior o percentual de contingenciamento orcamentario

decretado no periodo.

4.2.1 Analise dos gréaficos de disperséo e analise de correlacéo

Para avaliar a relacdo entre contingenciamento e as demais variaveis de estudo,
utilizaram-se, inicialmente, graficos de dispersdo. Em seguida, avaliou-se o coeficiente de

correlagéo existente entre as dimensoes.
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O Gréfico 18 traz os gréaficos de dispersao entre porcentagem de contingenciamento e
(@) Despesas Obrigatérias Totais, (b) Pessoal e Encargos Sociais, (¢) Juros e Encargos da
Divida e (d) Amortizacdo da Divida. Observou-se inexisténcia de relacdo linear entre
contingenciamento e todas as demais dimensoes citadas. Essa conclusédo alicerca-se no fato de
que, para porcentagens proximas de contingenciamento, ha valores bastante discrepantes das
variaveis dispostas nos eixos X. A titulo de exemplificacdo, pode-se citar as porcentagens de
contingenciamento incorridas em 2006 (15,3%) e em 2008 (14,9%), em que se observaram,
respectivamente, despesas obrigatorias totais de R$ 2,281 trilhdes e de R$ 1,250 trilhdes. A
mesma conclusdo pdde ser observada em relacdo as demais categorias de variaveis, ou seja,

em geral, variacdes em X ndo sdo acompanhas de variacdes em Y.

Grafico 18 — Porcentagem de contingenciamento versus despesas obrigatdrias —
graficos de dispersao
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Fonte: Elaborado pela autora com dados processados no SPSS (2017).
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O Gréfico 19 traz os graficos de dispersdo entre porcentagem de contingenciamento e
(a) despesas discricionarias totais, (b) outras despesas correntes, (c) investimentos, (d)
inversdes financeiras e (e) reserva de contingéncia. Novamente, verificou-se inexisténcia de

relacdo linear entre contingenciamento e as demais variaveis.
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Gréfico 19 — Porcentagem de contingenciamento versus despesas discricionarias —
graficos de dispersao
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Fonte: Elaborado pela autora com dados processados no SPSS (2017).

O Gréfico 20 traz os gréaficos de dispersdo entre porcentagem de contingenciamento e
(a) Receitas Vinculadas Totais, (b) Saude, (c) Previdéncia Social, (d) Assisténcia Social, (€)
Transferéncia a Entes Subnacionais, (f) Vinculadas a Outros Orgdos, (g) Outras Vinculagdes,
bem como (h) receitas ndo vinculadas. Novamente verifica-se inexisténcia de relacdo linear
entre porcentagem de contingenciamento e as citadas varidveis. A titulo de exemplo, tem-se
que as receitas vinculadas da ordem de R$ 804,98 bilhGes (2002) e de R$ 839,19 bilhGes

(2004) foram acompanhadas de porcentagens de contingenciamento, respectivamente, de
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28,5% e 9,0%. Esses dados subsidiam a conclusdo de inexisténcia de relacdo linear entre as

variaveis.

Gréafico 20 — Porcentagem de contingenciamento versus receitas vinculadas e ndo
vinculadas — graficos de dispersao
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Fonte: Elaborado pela autora com dados processados no SPSS (2017).
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O Gréfico 21 traz os gréaficos de dispersdo entre porcentagem de contingenciamento e
(a) Divida Pablica Total, (b) Divida Interna Total, (c) Divida Mobiliaria do Governo Federal,
(d) Divida Bancéaria dos Governos Estaduais, (e) Divida Bancaria dos Governos Municipais e
(f) Outras Dividas Internas. Novamente, verificou-se inexisténcia de relagdo linear entre as

citadas variaveis.

Gréfico 21 — Porcentagem de contingenciamento versus Divida Publica Total e Interna —
graficos de dispersdo

Fonte: Elaborado pela autora com dados processados no SPSS (2017).
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Finalmente, o Grafico 22 traz os graficos de dispersdo entre porcentagem de
contingenciamento e (a) Divida Externa Total, (b) Divida Externa do Governo Federal e (c)

Divida Externa dos Governos Estaduais € Municipais. Em relacdo a Divida Externa Total e a
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Divida Externa do Governo Federal, a analise dos graficos sugere a existéncia de uma relacéo
linear positiva entre estas varidveis, de modo que, quando as dividas crescem, 0
contingenciamento tende a crescer também. J4, quando se avalia o Grafico 22(c), verifica-se
que essa relacdo ndo se mantém, isto é, ndo ha relacdo linear entre Divida Externa dos

Governos Estadual e Municipal e contingenciamento.

Gréfico 22 — Porcentagem de contingenciamento versus divida externa — graficos de
dispersdo
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Fonte: Elaborado pela autora com dados processacgg)s no SPSS (2017).

Considerando esse resultado, e que a Divida Externa Total € um somatério das outras
duas variaveis analisadas, conclui-se que a relacdo de linearidade se da apenas entre a Divida
Externa do Governo Federal e o contingenciamento. Assim, para avaliar melhor essa relacéo,
a andlise apresentada em seguida traz o coeficiente de correlacdo entre as variaveis (Tabela
10).
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Tabela 10 — Correlagéo entre as variaveis (correlagdo de Spearman)

Variavel [ 1 [ 2 3 [ 4[5 [ 6 [ 7 [ 8] 9 J1o[11[12]13[14]157] 16 ] 17 [ 18] 19 [ 20 ] 21 [ 22 [ 23 ]24] 25 [ 26

1 -

2 169 -

3 -343 -382 -

4 155 468 118 -

5 131 956" -488 247 -

6 -334 -274 918 206 -376 --

7 -355 -321 ,926™ 182 -426 994" -

8 -290 -541" 797" - 274 -515" 768" 779" -

9 -416 -059 6827 174 -144 829" 821" 462  --

10 -007 441 -035 544" 321 024 -018 -494 262 -

11 375 ,388 938" -050 456 9297 941" 865" 709" 1135 -

12 -421 -447 782" - 144 -456 835" 826" 700" 774" -,044 809" -

13 381,309 932" -100 ,379 974" 976" 832" 779" 029 971" 826" --

14 440 418 8477 106 412 868" 868" 8797 647 165 9417 7857 932" -

15 243 459 900" -103 541" 897" 921" 818" 629" ,176 962" 756" 921" 879" -

16 305 553" 856" 194 568" 806" 821" 891" -491 276 9217 726" 868" 932" 912" -

17 375,338 9597 -141 432 932" 9357 797" 724" 032 982" 826" 953" 897" 938" 876" --

18 -054 ,944™ 321 -459 8917 150 ,188 ,491 -118 -468 -329 312 -203 -356 -397 -526° -297 --

19 -228 -356 ,918" 144 -476 956" 956" ,738"° 715" 021 ,891"" 812" ,932™ ,818™ ,888™" ,829™" ,903" 247  --

20 -334 -241 909™ 224 -353 982" 974" 703" ,803™ 118 ,909™ 838" ,959™ ,844™ 879" ,794™ 929" 132 974" -

21 -308 -276 ,903" 206 -,391 976" 971" ,694™ 800" ,121 ,906™ 835" ,953" ,841"" ,885™" ,803"" ,924™" 168 979" 997" -

22 -355 -250 ,871" ,103 -356 ,918™ 921" 756" ,712™ -165 ,856" 821" 885" 753" ,821"" ,747"" 865" ,112 912" 903" 888" -

23 -313 -,309 ,903" 212 -426 982" 976" 697" 821" ,118 ,906™" 850" 947" ,838™" ,891"" ,803"" ,924™" 188 974" 991 994 891" -

24 369 409 932" -106 503" 965" 976" 774" 788" -012 959" 856" 976" 900" 938" 865" 953" -,291 956" 965" 9717 876" 971" -

25 444 324 7537 056 332 6717 6747 694 -391 ,109 797 -529" 732" 832" 768" 868" ,791" -,388 ,665 691" 688" -556" 674" 709  --
26 389,326 903" -050 ,391 ,876" ,876 ,7797 638" ,012 959" ,794™" 921" 912" 918" 918" 968" -,312 874" .900" 897" 803" 888" 918" 871" -
27 094 -250 371 -168 -262 ,479 476 394 459 -135 -394 688" -453 -291 -394 -297 -391 097 521" 485 491 594" 488 -479 082 -332

Legenda: 1) Porcentagem de Contingenciamento; 2) Despesas Obrigatdrias Totais; 3) Pessoal e Encargos Sociais; 4) Juros e Encargos da Divida; 5) Amortizacdo da Divida;
6) Despesas Discricionarias Totais; 7) Outras Despesas Correntes; 8) Investimentos; 9) Inversdes Financeiras; 10) Reserva de Contingéncia; 11) Receitas Vinculadas Totais;
12) Sadde; 13) Previdéncia Social; 14) Assisténcia Social; 15) Transferéncias a Entes Subnacionais; 16) Vinculadas a Outros Org#os; 17) Outras Vinculagdes; 18) Receitas
ndo Vinculadas; 19) Divida Publica Total; 20) Divida Interna Total; 21) Divida Mobiliaria Governo Federal; 22) Divida Bancéria dos Governos Estaduais; 23) Divida
Bancéria dos Governos Municipais; 24) Outras Dividas Internas; 25) Divida Externa Total; 26) Divida Externa do Governo Federal; 27) Divida Externa Governos Estadual e
Municipal.

Nota 1: A correlacéo de Spearman foi utilizada, uma vez que as variaveis de estudo, em sua maioria, ndo seguem distribuicdo normal.

** A correlacéo é significativa no nivel 0,01 (duas extremidades).

* A correlagéo ¢é significativa no nivel 0,05 (duas extremidades).

Fonte: Elaborada pela autora com dados da pesquisa (2017).
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A Tabela 10 traz a correlacdo entre todas as variaveis do estudo. Verificou-se que o

contingenciamento nao possui correlacdo significativa com nenhuma das demais variaveis, o

que indica que estas ndo se relacionam de forma linear. Esse resultado ja era esperado,

considerando que, nos graficos de dispersdo apresentados anteriormente, observou-se a

mesma concluséo, exceto para a relagcdo que se estabelece entre contingenciamento e Divida

Externa do Governo Federal. No entanto, com base nos dados de correlacdo da Tabela 10,

verificou-se a rejeicdo de todas as hipoteses apresentadas para a presente pesquisa, sendo elas:

H1: a variavel independente Despesa Obrigatoria Total explica a variacdo do
contingenciamento orcamentario;

H2: a variavel independente Pessoal e Encargos Sociais explica a variacdo do
contingenciamento orcamentario;

H3: a varidvel independente Juros e Encargos da Divida explica a variacdo do
contingenciamento or¢camentario;

H4: a variavel independente Amortizacdo da Divida explica a variacdo do
contingenciamento orcamentario;

H5: a variavel independente Receita Vinculada Total explica a variacdo do
contingenciamento orgcamentario;

H6: a varidvel independente Saude explica a variacdo do contingenciamento
orgamentario;

H7: a variavel independente Previdéncia Social explica a variacdo do
contingenciamento orcamentario;

H8: a wvaridavel independente Assisténcia Social explica a variagdo do
contingenciamento orcamentario;

H9: a variavel independente Transferéncias a Entes Subnacionais explica a
variacdo do contingenciamento orgcamentario

H10: a variavel independente Receitas Vinculadas a Outros Orgdos explica a
variacdo do contingenciamento orgcamentario;

H11l: a varidvel independente Outras Vinculagbes explica a variacdo do
contingenciamento or¢camentario

H12: a variavel independente Divida Publica Total explica a variacdo do
contingenciamento orcamentario;

H13: a variavel independente Divida Interna Total explica a variacdo do

contingenciamento orcamentario;
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e H14: a varidvel independente Divida Mobiliaria do Governo Federal explica a

variacdo do contingenciamento orcamentario;

e H15: a variavel independente Divida Bancéria dos Governos Estaduais explica a

variacdo do contingenciamento orgamentario;

e H16: a variavel independente Divida Bancaria dos Governos Municipais explica a

variacdo do contingenciamento orgcamentario;

e H17: a variavel independente Outras Dividas Internas explica a variagdo do

contingenciamento orgamentario;

e H18: a variavel independente Divida Externa Total explica a variacdo do

contingenciamento orgamentario;

e H19: a varidvel independente Divida Externa do Governo Federal explica a

variacdo do contingenciamento or¢camentario;

e H20: a variavel independente Divida Externa dos Governos Estadual e Municipal

explica a variagdo do contingenciamento orgamentario.

Este fato leva a conclusdo de que ndo héa influéncia do modelo de deciséo incremental
no contingenciamento orcamentario, ou seja, as variaveis identificadas como decorrentes do
modelo orcamentario incremental brasileiro ndo explicam a variacdo do contingenciamento
(ou limitacdo de empenho e movimentagdo financeira) decretado para determinado periodo.

Embora a conclusédo auferida pelas analises estatisticas ndo corroborem com o que foi
observado na literatura estudada (CAVALCANTE, 2007; GIACOMONI, 2007; CAMARA,
2008; MENDES, 2008; NEIVA, 2011; OTA, 2014; PEDROSA; MESQUITA, 2015), é
possivel buscar outras razdes para a ocorréncia do fendbmeno identificado. Isto porque varios
dos autores mencionados abordaram, também, um aspecto importante relacionado a fatores
politicos que permeia todo o processo orgamentario brasileiro e, muitas vezes, sobrepde 0s
aspectos técnicos ligados ao tema.

Assim, apesar dos argumentos técnicos que fundamentam a definicdo do
contingenciamento, quais sejam, o0 montante e a flexibilidade das receitas e despesas anuais,
os beneficios fiscais e a politica de restos a pagar (NEIVA, 2011), o que se verifica é um
possivel interesse do sistema politico esta na execucdo do orgcamento via contingenciamento,
pois, dessa forma, o Poder Executivo, além de cumprir os compromissos fiscais, executa
incentivos politico-eleitorais de formacéo de base aliada no Parlamento (MENDES, 2008).

Com base no exposto, verifica-se que a pratica do contingenciamento de verbas tem

importancia fundamental tendo em vista as caracteristicas do sistema politico do pais
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(SANCHES, 1997), que, além de reforcar o ciclo da expansdo do gasto publico, releva a
qualidade do gasto para segundo plano (MENDES, 2008). Assim, a LOA passa a ser a peca
mais importante do processo orgamentério, deixando de ser um desdobramento natural de um
processo de planejamento, que se iniciaria no PPA e consideraria 0S aspectos de
racionalidade, analise de custo-beneficio das acdes e efetividade da utilizacdo do recurso
publico em prol da maximizacéo de entrega de valor para a sociedade (NEIVA, 2011).

Nesse contexto, Alves (2015) ainda acrescenta a discussdo sobre a credibilidade da
LOA como instrumento democratico em vista da referida execucdo orcamentaria baseada no
contingenciamento, pois esse expediente permite ao governo, unilateralmente, uma ampla
redefinicdo das prioridades de gastos, desfigurando a matriz orcamentaria aprovada pelo

Congresso Nacional.

4.2.1.1 Contingenciamento e Divida Externa do Governo Federal

Apesar das conclusdes auferidas pelos dados da Tabela 10, baseando-se nos resultados
apresentados pela analise do Gréafico 22, optou-se por realizar uma investigacdo mais
detalhada da relacdo que se estabelece entre o contingenciamento e Divida Externa do
Governo Federal. Nesse sentido, avaliou-se novamente o grafico de dispersdo entre elas, desta
vez, com indicagdo do ano em que as observagdes se referem, conforme se vé no Grafico 23.
Essa avaliacdo reitera a existéncia de relacdo linear entre contingenciamento e Divida Externa
do Governo Federal; no entanto, revela dois pontos discrepantes que enfraquecem a relacao
linear entre as variaveis. Estes referem-se aos anos de 2011 e 2015 em que se observou divida
do governo federal e contingenciamento, respectivamente, de R$ 109,61 bilhdes e 17,1% e R$
144,25 bilhdes e 22,4%.
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Grafico 23 — Porcentagem de contingenciamento versus Divida
Externa do Governo Federal — grafico de dispersédo
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Fonte: Elaborado pela autora com dados processados no SPSS (2017).

Tendo em vista os fatores politicos atrelados ao processo or¢amentario brasileiro,
expostos na secao anterior da presente pesquisa (SANCHES, 1997; MENDES, 2008; ALVES,
2015; NEIVA, 2011), é possivel perceber que o0s anos mencionados apresentam
particularidades politicas, sendo o ano de inicio do governo Dilma, bem como o ano anterior
ao impeachment dessa presidente.

Considerando essa especificidade dos referidos anos, que pode explicar os altos
indices de contingenciamento baseados nas incertezas e articulagdes politicas inerentes aos
cenarios descritos, se retiradas as observacdes coletadas em 2011 e 2015, a correlagédo entre
contingenciamento e Divida Externa do Governo Federal se mostra significativa e de grande
intensidade (r=0,623, p=0,017). Essa concluséo traz maior sustentacdo para o fato de que
2011 e 2015 foram anos atipicos e devem ser excluidos da analise de regressdo realizada a

sequir.

4.2.2 Analise de regressao

Com base na correlacdo estatistica encontrada entre contingenciamento e Divida
Externa do Governo Federal, esta secdo tem por objetivo avaliar o impacto da Divida Externa
do Governo Federal, considerada variavel independente, na porcentagem de
contingenciamento decretada pelo governo federal, considerada como variavel dependente.

Reitera-se que a escolha da Divida Externa do Governo Federal para ingresso na analise de
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regressdo assenta-se em dois pontos: 1) de todas as variaveis avaliadas no item 4.2.1, esta foi
a unica que revelou possuir relacéo linear e significativa com contingenciamento; 2) autores
como Neiva (2011), Ota (2014) e Pedrosa e Mesquita (2015) corroboram com a afirmacéao de
que a divida do governo federal impacta no contingenciamento or¢camentario de um dado
periodo.

Para realizacdo da analise de regressdo, 0s seguintes passos foram adotados em
conformidade com Hair et al. (2005): 1) analise de correlagdo; 2) analise de residuos; 3)
analise da significancia do modelo; 4) analise de significancia dos coeficientes estimados pela
equacéo; e 5) interpretacdo dos resultados.

A primeira etapa, portanto, refere-se a andlise da correlacdo entre as variveis.
Conforme explicam Hair et al. (2005), a correlacdo estd fortemente ligada a analise de
regressdo, uma vez que ambas sdo baseadas em uma relacdo linear. Uma vez que a relacédo
entre contingenciamento e Divida Externa do Governo Federal se mostrou significativa
apenas com a remoc¢do das observacdes coletadas em 2011 e 2015, na analise de regressao,
optou-se por retirar os dados relativos aos citados anos. Desse modo, a regressao contou com
14 observac0es relacionadas aos seguintes anos: 2001 a 2010, 2012 a 2014 e 2016. Por meio
desse procedimento, identificou-se existéncia de correlacdo linear significativa e de grande
intensidade (r=0,623, p=0,017) entre porcentagem de contingenciamento e Divida Externa do
Governo Federal, conforme ja reportado, o que permitiu continuidade da analise de regressao.

Concluida a analise de correlacdo, segue-se para a avaliacdo dos residuos. Essa etapa é
importante, pois os resultados da regressdo somente sdo validos se cinco suposices forem
atendidas. Séo elas: 1) homocedasticidade dos erros; 2) linearidade entre a variavel resposta e
a explicativa; 3) normalidade dos erros; 4) inexisténcia de autocorrelagdo dos erros; e 5)
inexisténcia de multicolinearidade entre as variaveis explicativas (HAIR et al., 2005).

Quanto a homocedasticidade dos erros, esta suposicdo avalia se a variancia
condicional de Y;, condicionada ao X; dado, permanece a mesma, independentemente dos
valores assumidos pela variavel X (GUJARATI; PORTER, 2011). A partir da avaliacdo do
Gréfico 24, observa-se 0 ndo atendimento dessa suposicdo, uma vez que 0S pontos ndo

mantiveram uma amplitude constante em relag&o ao eixo horizontal.
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Gréfico 24 — Residuos versus valores ajustados —
analise de regressao entre porcentagem
de contingenciamento e Divida Externa
do Governo Federal
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Fonte: Elaborado pela autora com dados processados no SPSS (2017).

Na tentativa de se alcancar a homocedasticidade, considerou-se a transformacdo de
Box e Cox (1964)" e também a analise de regressdo via método de minimos quadrados
ponderados®’. [Essas técnicas, entretanto, revelaram incapacidade de contornar a
heterocedasticidade presente no modelo. Isto posto, considerou-se a inser¢cdo de uma nova
variavel na regressdo que pudesse trazer a ela parametros mais adequados. Essa decisdo
baseou-se em Gujarati e Porter (2011). Segundo esses autores, a heterocedasticidade surge,
entre outras questdes, quando o modelo de regressdo ndo esta especificado corretamente, de
modo que “muitas vezes algumas variaveis importantes sdo omitidas do modelo e isso nos da
a impressdo de tratar-se de heterocedasticidade [...]. Mas, uma vez incluidas as variaveis
omitidas no modelo, esse equivoco desfaz-se” (GUJARATI; PORTER, 2011, p. 372).

Assim, considerou-se incluir na andlise de regressdo a variavel Presidente® que indica
o presidente da RepuUblica em exercicio no ano de divulgacdo do contingenciamento. Isso
porque no sistema juridico brasileiro, os decretos sao atos administrativos da competéncia dos
chefes dos poderes executivos e, no caso dos decretos de programacdo financeira e
orcamentaria, que estabelecem o contingenciamento do or¢camento do governo federal em um

dado periodo, estes sdo determinados pelo presidente da Republica em exercicio e, portanto,

! Segundo Paula (2013, p. 1), “o objetivo da transformagio de Box e Cox, quando aplicada a um conjunto de
valores observados, é produzir aproximadamente a normalidade, a constancia de varidncia e também a
linearidade”.

2 0 “método de minimos quadrados ponderados minimiza a soma ponderada dos residuos elevados ao quadrado”
a partir de pesos que sdo inversamente proporcionais a variancia (GUJARATI; PORTER, 2011, p. 412).

* Optou-se por considerar Dilma Rousseff como valor de referéncia (0), tendo em vista que se trata da presidente
mais recente em relagdo ao periodo considerado (2001 a 2016).



95

influenciados pela politica adotada pelo governante em questdo (NEIVA, 2011; OTA, 2014).

Com isso, a regressao foi realizada a partir das variaveis dispostas na Tabela 11.

Tabela 11 — Variaveis inseridas na analise de regressdo (modelo final)

Variavel dependente Variaveis independentes
Contingenciamento (%) Dk S _Goyerno e Presidente
(em bilhdes)

12,7 506,48 Fernando Henrique Cardoso
28,5 653,52 Fernando Henrique Cardoso
22,7 493,07 Luiz Inécio Lula da Silva
9,0 398,61 Luiz Inécio Lula da Silva
16,6 339,98 Luiz Inécio Lula da Silva
15,3 254,65 Luiz Inécio Lula da Silva
15,5 183,94 Luiz Inécio Lula da Silva
14,9 199,08 Luiz Inécio Lula da Silva
0,0 151,95 Luiz Inécio Lula da Silva
0,0 126,93 Luiz Inécio Lula da Silva
14,2 111,97 Dilma Rousseff

0,0 109,16 Dilma Rousseff

10,8 125,08 Dilma Rousseff

9,1 118,14 Dilma Rousseff

Nota 1: a variavel ano ndo foi incluida no modelo por inexisténcia de graus de liberdade

correspondentes.
Fonte: Elaborada pela autora com dados processados no SPSS (2017).

Com a insercdo da variavel Presidente, nova analise de regressdo foi realizada, assim
como nova analise de residuos, conforme apresentado no Grafico 25. O Gréafico 25(a) traz a
relacdo entre residuos e valores preditos e foi utilizado para avaliar a homocedasticidade e a
linearidade entre as variaveis; o Grafico 25(b) traz a normalidade esperada e objetiva avaliar a
normalidade dos erros; por fim, o Grafico 25(c) traz os residuos versus ordem de coleta e tem
por finalidade verificar existéncia de autocorrelagéo.

Conforme se observa no Gréafico 25(a), a inclusdo de Presidente permitiu supor
homocedasticidade do modelo, uma vez que os pontos mantiveram uma amplitude
aproximadamente constante em torno do eixo horizontal. Esse resultado corrobora os dizeres
de Gujarati e Porter (2011) no que se refere a eliminacdo da heterocedasticidade a partir da
inclusdo de variaveis importantes no modelo. O Gréafico 25(a) sugere também alcance da
linearidade, uma vez que ndo houve tendéncia de crescimento ou de decrescimento em

relacdo a disposicéo dos pontos.
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Gréfico 25 — Analise de residuos — analise de regressao entre porcentagem de
contingenciamento e Divida Externa do Governo Federal
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Fonte: Elaborado pela autora com dados processacgg)s no SPSS (2017).

A normalidade é avaliada no Gréafico 25(b). Observou-se que os residuos se distribuem
proximos a linha, sugerindo a validagdo da citada suposicdo. Além disso, o teste de
normalidade de Anderson Darling, cujo resultado encontra-se no mesmo grafico, indica
p>0,150, corroborando com esse resultado.

A avaliacdo do Grafico 25(c) permite supor inexisténcia de autocorrelagdo dos erros,
uma vez que ndo se observam padrdes sistematicos de crescimento/decrescimento. Ainda,
para 0 modelo de regressao estimado neste trabalho, a estatistica de Durbin-Watson alcangou
o valor de 2,07, sugerindo que os erros sdo independentes®. A fim de corroborar com essa
constatacdo, realizou-se o teste de hipOtese de Durbin-Watson que resultou em p=0,286,
apoiando a suposicao de ndo haver autocorrelagéo.

Por fim, no que se refere a multicolinearidade, Hair et al. (2005) sugerem que essa
suposicdo deve ser averiguada pelo fator de inflagdo da variancia (FIV)°, que deve ser inferior

a 10. No caso desta pesquisa, o FIV alcancou escores de 7,82, 4,67 e 4,15, sugerindo auséncia

* De acordo com Pestana e Gageiro (2000), valores da estatistica de Durbin-Watson préximos de 2 sugerem que
0s erros ndo sdo autocorrelacionados.

® De acordo com Hair et al. (2005, p. 133-132), fator de inflagio da variéncia (FIV) é um “indicador do efeito
que as outras variaveis independentes tém sobre o erro padrdo de um coeficiente de regressao”.
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de multicolinearidade. Com isso, verificaram-se todas as suposi¢cGes do modelo de regresséo.
Esse resultado € importante, pois elas devem ser acatadas para que os resultados da regressédo
sejam confiaveis (HAIR et al., 2005). Isto posto, passa-se, entdo, as proximas etapas da
analise de regressao.

O sumario do modelo gerado encontra-se na Tabela 12, com o conjunto que impacta
0s percentuais de contingenciamento (Fs 11 ops = 21,12, p<0,001). Quanto aos coeficientes,
identificou-se que o valor de B estimado para Divida Externa do Governo Federal mostrou-se
significativo (p=0,003), ao passo que aquele atrelado a Presidente ndo se mostrou
significativo (p=0,487). Apesar desse resultado, optou-se por manter a variavel Presidente na
regressdo, uma vez que ela estabilizou a varidncia do modelo (permitindo alcancar a
homocedasticidade), além de ser uma variavel que, teoricamente, € importante para predicdo
dos niveis de contingenciamento.

Além disso, conforme explica Paula (2013), variaveis consideradas teoricamente
importantes ndo devem ser excluidas do modelo de regressdo por falta de significancia
estatistica, uma vez que o estabelecimento de um modelo deve ser um processo conjugado de
selecdo estatistica e de bom senso. Esse mesmo entendimento é sustentado por Filho et al.
(2011). Segundo os autores, ndo é possivel ter seguranca completa quanto a rejeicdo da

hipétese nula (B=0). Nas palavras dos autores, a ndo rejei¢do da hipotese nula

ndo significa que o efeito teoricamente esperado ndo existe, mas apenas que
ndo fomos capazes de demonstra-lo com seguranga estatistica usando o p-
valor. Resultados ndo significativos podem ser explicados por diversos
motivos, exigindo, portanto, que o pesquisador justifique bem suas escolhas
tedrico-metodoldgicas e ndo suprima os resultados encontrados (FILHO et
al., 2011, p. 75-74, grifo nosso).
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Tabela 12 — Sumario do modelo de regressdo — analise de regressdo entre porcentagem
de contingenciamento, Divida Externa do Governo Federal e Presidente

Quadrado .
ANOVA SQ df Meédio F Sig.
Regressdo 0,250516 3 0,083505 21,12 0,000
Divida Externa do Governo Federal 0,055494 1 0,055494 14,03 0,003
Presidente 0,006076 2 0,003038 0,77 0,487
Erro 0,043499 11 0,003954
Total 0,294016 14
Coeficientes B T Sig. VIF
Divida Externa do Governo Federal 0,000550 3,75 0,003 7,82
Fernando Henrique Cardoso -0,1135 -1,18 0,263 4,67
Luiz Inacio Lula da Silva -0,0304 -0,67 0,516 4,15

a. Variavel dependente: porcentagem de contingenciamento.

b. Preditores: Divida Externa do Governo Federal e Presidente.

Nota 1: a constante foi retirada do modelo, pois mostrou-se ndo significativa.

Nota 2: ndo foram apresentados os valores de R? nem de Rzadj pois essas medidas ndo sdo adequadas para
modelos sem intercepto (GUJARATI; PORTER, 2011).

Nota 3: a categoria de referéncia escolhida foi Dilma Rousseff, por se tratar da presidente mais recente do
periodo considerado.

Fonte: Elaborada pela autora com dados da pesquisa, 2018.

Desta forma, com base no exposto, a equacdo estimada pela regresséo é:

% de contingenciamento = 0,000550*DEGF - 0,1135*FHC - 0,0304*LULA
Em que:

DEGF = Divida Externa do Governo Federal

FHC = Fernando Henrique Cardoso

LULA = Luiz Inacio Lula da Silva

A partir da anélise da equacédo de regressdo, é possivel constatar que:

e considerando o mesmo presidente, 0 aumento de um bilhdo na Divida Externa do
Governo Federal faz aumentar a porcentagem de contingenciamento, em média,
0,00055 pontos;

e para 0 mesmo montante de Divida Externa do Governo Federal, observa-se uma
diminuicdo média de 0,1135 pontos na porcentagem de contingenciamento
praticada pelo governo de Fernando Henrique Cardoso em relacdo aquele
observado junto ao governo Dilma;

e para 0 mesmo montante de Divida Externa do Governo Federal, observa-se uma
diminuicdo média de 0,0304 pontos na porcentagem de contingenciamento
praticado pelo governo Lula em relacdo aquele observado junto ao governo Dilma.

Os resultados encontrados corroboram com aqueles identificados por meio das

andlises de correlacdo (realizadas na secdo 4.2.1), que verificou um possivel interesse do

sistema politico brasileiro na execucdo do orgcamento via contingenciamento. Dessa forma,
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dado um mesmo valor de divida externa, nos momentos que os fatos evidenciam uma
articulacdo politica mais intensa, como nos anos do governo Dilma — especialmente em 2011
e 2015, respectivamente o ano do inicio do mandato e ano anterior ao impeachment dessa
presidente —, é possivel verificar niveis de contingenciamento mais altos. Isto porque o
instrumento estudado permite ao Poder Executivo ir além do cumprimento dos compromissos
fiscais, mas, também, executar incentivos politico-eleitorais de formacdo de base aliada no
Parlamento (MENDES, 2008).

A discussdo dos resultados auferidos pela andlise de regressdo retoma novamente,
portanto, a abordagem sobre a credibilidade da LOA como instrumento democréatico em vista
da referida execucdo orcamentéria baseada no contingenciamento (ALVES, 2015). Assim,
além de permitir ao Poder Executivo uma ampla redefinicdo de prioridades de gastos,
desfigurando a matriz orcamentaria aprovada pelo Congresso Nacional, os decretos de
programacdo financeira e orcamentaria, muitas vezes, definem os limites sem priorizar
critérios técnicos e relacionados a melhor gestdo dos gastos publicos em prol dos resultados
pretendidos.

Nesse contexto, o orgcamento, via LOA, se afasta do seu papel como intermediador
entre planejamento governamental e execucdo de politicas publicas, se tornando a peca mais
importante do processo orgamentério e deixando de ser um desdobramento natural de um
plano, via PPA, que consideraria 0s aspectos de racionalidade, analise de custo-beneficio e
efetividade da utilizacdo do recurso publico em prol da maximizacao de entrega de valor para
a sociedade (SANCHES, 1997; NEIVA, 2011).
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5 CONCLUSAO

A gestdo de uma instituicdo, independentemente de sua natureza juridica, conta com o
orcamento como um instrumento capaz de orientar as decisdes que devem ser tomadas no
sentido de alcangar os objetivos pretendidos. Isso ocorre devido a materializacdo orcamentaria
das acOes planejadas para determinado periodo, permitindo, assim, a identificacdo prévia dos
recursos disponiveis e mobilizaveis que serdo utilizados de acordo com as prioridades
estabelecidas e em funcdo das politicas implementada pelo gestor. Assim, de acordo com o
exposto, o0 orcamento tem-se constituido como um dos mais importantes instrumentos de
planejamento e gestdo dos recursos publicos, fundamentando sua utilizacdo efetiva em prol da
maximizacdo de entrega de valor publico para a sociedade. Desta forma, entende-se como
essencial o desenvolvimento de estudos sobre planejamento e orcamento que possam
fortalecer o campo da gestdo publica e a entrega de melhores resultados a sociedade,
principalmente tendo em vista um modelo de orcamentacdo mais realista, exequivel e
adequado a conjuntura atual e capaz de favorecer o alinhamento entre o planejado e o
executado.

Utilizando critérios mais bem definidos para a elaboracdo e execucdo or¢amentaria,
considerando inclusive as possiveis alteragdes necessarias, seria factivel construir um cenério
mais favoravel para o orcamento publico planejado, isto é, uma execucao or¢camentaria mais
proxima do que foi concebido e aprovado na Lei Orcamentaria Anual (LOA). Essa base
planejada favoreceria a realizacdo mais eficiente das atividades propostas para as
organizagGes que dependem, total ou parcialmente, do orcamento publico e, portanto,
beneficiaria suas entregas a sociedade.

Nesse sentido, com base na revisdo de literatura apresentada na presente pesquisa
(CAVALCANTE, 2007; GIACOMONI, 2007; CAMARA, 2008; MENDES, 2008; NEIVA,
2011; OTA, 2014; PEDROSA; MESQUITA 2015) e a fim de responder o objetivo geral
proposto, qual seja, avaliar as influéncias do modelo de decisdo incremental no
contingenciamento orcamentario, avaliaram-se 0s impactos dos principais elementos do
processo orcamentario brasileiro — despesas obrigatorias, receitas vinculadas e divida publica,
e suas categorias — em relacdo ao contingenciamento orcamentario de determinado exercicio.
Essas variaveis identificadas sdo decorrentes do modelo de decisdo orcamentaria incremental
adotado no Brasil, que leva a uma significativa rigidez orcamentéria, em virtude de despesas

obrigatorias e receitas vinculadas, bem como a uma elevada divida publica.
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Ainda conforme descrito anteriormente, entende-se que seria possivel que essas
caracteristicas influenciassem a realizacdo do ja comentado contingenciamento ou limitagédo
de empenho e movimentacdo financeira e possuissem, por conseguinte, impacto no
alinhamento entre o planejamento e a execucdo do orgamento publico como instrumento de
efetivacdo das politicas publicas previstas para determinado periodo. Assim, os resultados
esperados para 0s testes estatisticos realizados estdo alinhados com o referencial teorico, no
qual entende-se ser possivel obter uma relacdo linear positiva entre as varidveis, ou seja,
guanto maior as variaveis independentes analisadas, maior o percentual de contingenciamento
orcamentario decretado no periodo.

Para o tratamento de dados, foram utilizadas técnicas estatisticas descritivas (analise
de tabelas de frequéncia, de graficos de linha e de graficos de dispersdo) e inferenciais
(analise de correlacdo e de regressao). Com base nas analises estatisticas realizadas, no
entanto, ndo foi possivel verificar correlacdo significativa entre as variaveis. A Unica excecao
identificada foi com relacdo a categoria da Divida Externa do Governo Federal, que, apds
alguns ajustes no modelo, apresentou correlacdo linear positiva e significativa em relacdo ao
contingenciamento. Apesar desse resultado, entende-se que ndo foi possivel a comprovacao
estatistica do modelo hipotético proposto como um todo, diferente do que foi observado na
literatura estudada, pois o conjunto das variaveis identificadas como decorrentes do modelo
orcamentario incremental brasileiro ndo explicam a variacdo do contingenciamento (ou
limitacdo de empenho e movimentacao financeira) decretado para determinado periodo.

Embora a conclusdo auferida pelas analises de correlagdo ndo corroborem com o que
foi observado na literatura estudada, é possivel buscar outras razbes para a ocorréncia do
fendmeno identificado. Isto porque varios dos autores mencionados abordaram, também, um
aspecto importante relacionado a fatores politicos, que permeia todo o processo orcamentario
brasileiro e, muitas vezes, sobrepfe 0s aspectos técnicos relacionados ao tema. Assim, apesar
dos argumentos técnicos que fundamentam a definicdo do contingenciamento, quais sejam, o
montante e a flexibilidade das receitas e despesas anuais, 0s beneficios fiscais e a politica de
restos a pagar (NEIVA, 2011), o que se verifica que um possivel interesse do sistema politico
esta na execucao do or¢camento via contingenciamento, pois, dessa forma, o Poder Executivo,
além de cumprir os compromissos fiscais, executa incentivos politico-eleitorais de formacao
de base aliada no Parlamento (MENDES, 2008). Além disso, os resultados verificados pela
andlise de regressdo (realizada entre a Divida Externa do Governo Federal e o
contingenciamento orgamentério) corroboram com aqueles identificados por meio das

analises de correlacdo. Isto porque foi evidenciado que, dado um mesmo valor de divida, nos
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momentos que os fatos evidenciam uma articulacdo politica mais intensa, € possivel verificar
niveis de contingenciamento mais altos.

Com base no exposto, verifica-se que a pratica do contingenciamento de verbas tem
importancia fundamental tendo em vista as caracteristicas do sistema politico do pais
(SANCHES, 1997), que, além de reforcar o ciclo da expansdo do gasto publico, releva a
qualidade do gasto para segundo plano (MENDES, 2008). Assim, a LOA passa a ser a pega
mais importante do processo orgamentario deixando de ser um desdobramento natural de um
processo de planejamento, que se iniciaria no Plano Plurianual (PPA) e consideraria 0s
aspectos de racionalidade, analise de custo-beneficio das acOes e efetividade da utilizacdo do
recurso publico em prol da maximizacdo de entrega de valor para a sociedade (NEIVA,
2011). Nesse sentido, configura-se, portanto, a disfuncdo entre planejamento, orgcamento e

execucdo orcamentaria verificada no contexto brasileiro.

5.1 LimitacGes da pesquisa e sugestdes de pesquisas futuras

Em virtude da conclusdo do presente estudo e da ndo comprovacdo do modelo
hipotético testado, entende-se como necessaria a realizacdo de pesquisas futuras que busquem
ampliar a compreensdo sobre o comportamento da execucdo orcamentaria, bem como as
causas e os fendmenos que a influenciam tendo em vista o contexto brasileiro. Outras
pesquisas quantitativas atreladas a diferentes varidveis que podem influenciar o
contingenciamento, bem como pesquisas qualitativas que aprofundem a compreensao sobre 0s
fatores politicos atrelados ao processo orgamentario, ou mesmo que explorem melhor a
relacdo encontrada entre contingenciamento e Divida Externa do Governo Federal, seriam
importantes nesse campo de estudo.

Além de favorecer maior previsibilidade sobre o comportamento da execugdo
orcamentaria, esses conhecimentos forneceriam insights para compreensdo de um modelo de
orcamento publico mais realista, exequivel e adequado a conjuntura atual, capaz de favorecer
a construcdo de um cenario mais suscetivel as acbes publicas planejadas. Ambos aspectos
contribuiriam para uma realizacdo mais eficiente das atividades propostas pelo poder publico,
beneficiando, portanto, suas entregas a sociedade.
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5.2 Consideracgdes finais

Para Alves (2015), a autorizacdo dos gastos publicos na forma da LOA é produto
direto do exercicio da democracia representativa e exprime a decisdo politica coletiva sobre a
alocacao dos recursos publicos. Nesse sentido, o orcamento, mais que uma lei sob o ponto de
vista formal, € um dos principais instrumentos de planejamento das agdes de governo,
conferindo transparéncia a atividade estatal para a sociedade e demais agentes econdémicos.
Dessa forma, entendendo o orcamento como um resultado de disputas politicas em torno da
definicdo de como e onde serd aplicado o dinheiro puablico, o ajuste fiscal baseado no
contingenciamento pode afetar a credibilidade da LOA na condi¢do de instrumento que
cristaliza as decisdes democraticas sobre a despesa publicas, uma vez que estabelece novas
instancias de decisdo sobre o gasto publico. Assim, a importancia da forma legal do
orcamento néo reside na obrigatoriedade de seu cumprimento estrito, mas sim na disciplina
das relacBes politicas na fase de elaboracdo e, principalmente, execucdo e alteracGes
orcamentarias, de modo a preservar a legitimidade da LOA.

Segundo Mendes (2008), a recuperacdo da qualidade do sistema orcamentario
brasileiro deve ser feita a partir da “normalizagdo” da elaboragdo e execugao do orgamento.
Isso significa que é preciso dispor de um sistema eficiente de elaboracdo e execucdo do
orcamento, para depois buscar melhorar os instrumentos de planejamento de medio e longo
prazo e com foco na qualidade do gasto. Dessa forma, torna-se essencial reduzir a rigidez
orcamentaria, por meio de medidas de flexibilizacdo das despesas obrigatorias e quase
obrigatorias. A partir dai, serd possivel ter um sistema orgamentario em que Executivo e
Legislativo atuem de forma cooperativa, tanto na estimativa da receita quanto na alocacao das
despesas. Serd possivel, também, eliminar o contingenciamento e a Desvinculacdo de
Recursos da Unido (DRU), abrindo espaco para a reducao da carga tributaria, para a expansao
do investimento publico e para o planejamento da acdo governamental de médio e longo
prazo.

No mesmo sentido, Camara (2008) afirma que a cultura de perpetuacdo indefinida de
prioridades pretéritas para o futuro através da vinculacéo de recursos a gastos exclusivos € um
dos principais problemas de gestdo publica no Brasil. Essa préatica afeta em cheio a nocéo de
Orcamento Geral da Unido, pois 0 governo passa a Ser apenas um mero gerente dos
suborcamentos oriundos dos recursos destinados a esses fins, das despesas de carater
obrigatério e, ainda, da pequena parcela que remanesce para ser utilizada, em tese, sem

restricoes.
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Schick e Officials (2009) acrescentam que a rigidez orcamentaria e 0S or¢camentos
incrementais minam a disciplina fiscal ao forcarem os governos a acomodarem novas
demandas, ao invés de substituirem antigas prioridades por novas. Dessa forma, se o
orcamento for menos incremental e mais aberto a uma revisdo de sua base de dispéndio, 0s
déficits seriam menores. Os autores ainda complementam sua abordagem afirmando que o
esperado para o planejamento governamental é que este esteja aderente as demandas sociais,
de forma que a execucdo orcamentéria seja a garantia da efetividade da acdo do governo
atendendo as expectativas da sociedade. Assim, num cenario coeso, as etapas de
planejamento, orcamento e execugdo orcamentéria estariam alinhadas, de forma que a
execucdo do orcamento publico materialize as a¢des planejadas visando o maior beneficio

social, a partir da melhor utilizacdo dos recursos publicos.
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