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GESTAO FISCAL E PLANEJAMENTO ORCAMENTARIO NOS MUNICIPIOS
MINEIROS

1 INTRODUCAO

Zonatto e Hein (2013) afirmam que o orcamento é um instrumento de gestdo que
ganha evidéncia na drea publica, mais especificamente, a elaboracdo das previsdes
or¢camentdrias. Um dos alicerces da democracia é o orcamento ptiblico, embora tenha grande
importancia para gestdo, tal instrumento ainda € visto como uma caixa preta, desbravada
apenas por alguns especialistas (Afonso, 2016).

De acordo com o que consta na Constituicao Federal (1988), em seu Capitulo I, art.
18, a organizacdo politica administrativa da Reptiblica Federativa do Brasil, compreende a
Unido, os Estados, os Municipios e o Distrito Federal, sendo todos autdbnomos. Cada unidade
do governo, nacional ou subnacional, elabora, aprecia e aprova o seu proprio or¢camento, €
encerrado o exercicio, realiza sua prestacdo de contas (Afonso, 2016). Atualmente, o Brasil é
composto por 5.570 municipios com competéncia para legislar, cobrar e arrecadar tributos.

Os municipios brasileiros estdo sujeitos a controles legais relacionados a execugdo de
despesas e receitas or¢camentdrias. Alguns controles estdo definidos no texto constitucional,
porém, para minimizar condutas indesejaveis dos dirigentes publicos e ampliar a eficiéncia do
processo orcamentdrio, surge a Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000, conhecida
como Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF).

O orcamento estd pautado em leis periddicas que visam autorizar o uso dos recursos
publicos pelos governos, concentrado em dois fluxos: estimativas de receitas e fixacdo de
despesas. Vecchia e Montoya (2002) corroboram a pertinéncia dos resultados orcamentarios
para avaliar a eficiéncia no planejamento municipal, sendo que o equilibrio entre as receitas e
as despesas publicas sdo elementos fundamentais para a gestao fiscal.

Diante desse contexto, a atuacao dos gestores municipais vai além do desenvolvimento
socioecondmico e da cidadania. A responsabilidade € intensificada a cada ano, contemplando
trés dimensodes: fiscal, interna e social (Pinho e Santana, 2000; Klering, Stranz e Gobetti,
2007). Nesse sentido, a peca orcamentdria, como elemento de democracia, deve refletir a
concretizacdo dos direitos e garantias fundamentais, por meio da efetivacdo das politicas
publicas no uso eficiente dos recursos.

Conforme Varela, Martins e Corrar (2009), o municipio € o ente federativo que mais
sofre com mudancas, pois é considerado depositario das reais possibilidades de intervencdo
do Estado. Ao mesmo tempo, a gestdo ndo estd preparada para assumir novas
responsabilidades. Os municipios brasileiros enfrentam diversos problemas, como recessao
econOmica, caréncia de recursos para investimentos, alto indice de corrupcdo e auséncia de
ferramentas eficazes no planejamento e controle (Leite Filho, Cruz, Nascimento e Silva,
2018).

Considerando que o municipio € o ente governamental mais proximo do cidaddo e
sendo o planejamento um pilar fundamental da gestdo fiscal publica, este estudo concentra-se
na seguinte questdo: qual é a relacdo entre gestdo fiscal e planejamento or¢camentdrio nos
municipios mineiros? O objetivo desta pesquisa consiste em verificar a existéncia de relagao
entre gestdo fiscal e planejamento orcamentdrio nos municipios mineiros.

O estado de Minas Gerais anunciou em junho de 2019 uma grave crise financeira.
Diante desse cendrio, os municipios enfrentam problemas com o repasse de recursos. O
desajuste nas contas do estado interfere nas finangas municipais (STN, 2019). O quadro é
agravado pela dependéncia cronica das transferéncias intergovernamentais. A situagdo fiscal
dos municipios € tdo grave que milhares estdo descumprindo as principais legislacdes sobre
financas publicas (Firjan, 2018).



Em momentos como esse € necessdrio ir além das metas e limites estabelecidos pela
LRF, e esfor¢os precisam ser concentrados no planejamento e controle, pilares da gestdo
fiscal. Dessa forma, este estudo contribui empiricamente nas discussdes que envolvem a
gestdo fiscal e o planejamento orcamentdrio e, adicionalmente, colabora com os estudos
alinhados a contabilidade aplicada ao setor publico.

1. FUNDAMENTACAO TEORICA
2.1 Gestao Fiscal

A Nova Gestao Publica (New Public Management - NPM) teve origem a partir de um
conjunto de esforcos relacionados a importancia da gestdo nos servicos publicos, observado
em vdrios paises membros da Organizacdo para a Cooperagdo e Desenvolvimento Econémico
(OCDE), ao longo da década de 1980 (Hood, 1991). Embora ndo se trate de uma teoria
consolidada, a NPM baseia-se em teorias econdmicas, colocando a eficiéncia e o controle
orcamentdrio como prioridades para o governo (Eakin et al. 2011).

A principal caracteristica das reformas propostas pela NPM concentra-se em modificar
a l6gica de acompanhamento da gestdo, passando da orientacdo de inputs para a orientacdo de
outputs (Schedler & Proeller, 2000). Ou seja, do provimento de recursos para a obtengdo de
resultados, o que permite a introdu¢do de mecanismos de avaliagdo em diversos segmentos e
atividades das entidades publicas (Osborne & Gaebler, 1993).

A disponibilidade de informacdes de natureza orcamentdria, contdbil e fiscal, as
defini¢cdes de metas e limites na execucdo orcamentdria e a existéncia de mecanismos de
controle que possibilitam a responsabilidade dos gestores de recursos publicos constituem
evidéncias de que as reformas realizadas nas entidades da administragdo publica brasileira
foram influenciadas pelas concep¢des da NPM (Cruz, 2015). Assim, no contexto da NPM
insere-se a gestao fiscal, entendida como um dos aspectos de potencial interesse da sociedade,
representando o volume de arrecadacdo e o consequente emprego pelo governo dos recursos
arrecadados da sociedade (Leite Filho et al., 2018).

No campo da gestdo fiscal, o dispositivo mais importante é a Lei Complementar n°
101, de 4 de maio de 2000. Essa legislacdo determina que a Unido, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios elaborem e publiquem publicar relatérios e anexos com o propdsito
de assegurar a transparéncia dos gastos publicos, e demonstrar a consecucdo das metas fiscais
e a observancia dos limites fixados pela lei. Trata-se de um mecanismo de planejamento e
controle rigoroso, que inclui limites e penalidades (Nascimento e Debus, 2002). Para
disseminar a pratica de responsabilidade na gestdo fiscal por todos os niveis de governo, é
preciso observar um conjunto de regras, conforme sintetizado na Figura 1:

Gestao Fiscal
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|
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Disciplina no uso Condigdes para Limites de gastos Transparéncia e
Planejamento Fiscal dos recursos endividamento e com pessoal e participagéo
publicos gasto financeiro previdéncia popular

Figura 1. Responsabilidade na gestao fiscal
Fonte: Elaborado a partir de Luque e Silva (2004).



Para disseminar a pratica de gestao fiscal responsavel por todos os niveis de governo,
0 novo conjunto de regras possui cinco grandes objetivos, sdo eles:: 1) planejamento fiscal; ii)
disciplina no uso dos recursos publicos; iii) condi¢cdes para endividamento e gasto financeiro;
iv) limite de gastos com pessoal e previdéncia; e iv) transparéncia e participagdo popular
(Luque e Silva, 2004). No mesmo sentido, Cruz (2015) enfatiza que € por meio da acdo
planejada e transparente que se concretiza a responsabilidade fiscal, ndo estando dissociada do
principio da eficiéncia previsto na Constitui¢ao Federal (art. 37).

A responsabilidade fiscal ¢ um termo utilizado para fazer referéncia a prudéncia dos
governos em limitar gastos e gerenciar a divida publica em niveis razodveis, mas ela também
se refere as medidas e processos dos governos na gestdo dos assuntos fiscais (Cruz, 2015).
Afonso (2016) considera que a avaliacdo da responsabilidade na gestao fiscal nao deve se
limitar as metas fiscais tradicionais, sugerindo outros paradigmas para acompanhamento dos
resultados fiscais, relacionados a informacdes geradas pelos sistemas de contabilidade,
relativos a execugdo or¢camentdria e, ainda, indicadores relacionados com os restos a pagar.

De acordo com a Secretaria do Tesouro Nacional - STN (2013) o administrador
publico que atua de acordo com o modelo de responsabilidade na gestdo fiscal, se empenha
para preservar o equilibrio das contas publicas, observando as normas e gastos previstos em
lei e, principalmente, na prestacdo de contas. Para Luque e Silva (2004) torna-se importante
ressaltar que a obten¢do de um setor publico eficiente, atuando de maneira adequada na
solucdo dos diversos problemas de uma sociedade, é uma tarefa complexa que engloba
inimeros aspectos. A avaliacdo da responsabilidade na gestdo fiscal ndo deve se limitar as
metas fiscais tradicionais e preciso avaliar outros paradigmas visando o acompanhamento dos
resultados fiscais (Afonso, 2016).

2.2 Orcamento Piblico

Um reforco nos procedimentos orcamentdrios pode aperfeicoar o desempenho
gerencial e a aplicacdo da legislacdo, o que ird promover a melhor accountability e a
transparéncia orcamentdria (Reviglio, 2001). Scarpin e Slomski (2005) explicam que, a partir
da publicacdo da LRF, os procedimentos or¢camentérios passaram a ser influenciados pelo
fortalecimento de quatro dimensdes: planejamento, controle, transparéncia e
responsabilizacdo. Essa nova perspectiva gerencial no setor publico busca qualificar o
processo de gestdao dos recursos.

Para Cruz (2015) € necessario o estudo do planejamento no setor ptblico sob a
perspectiva das previsdes orcamentdrias, sendo o or¢camento resultado de um processo de
decisdes coletivas com o envolvimento de diversos agentes: o tesouro, 0s ministros e
secretdrios de governo, os legisladores e os burocratas. Um ponto critico é que muitos desses
agentes possuem incentivos para expandir o orcamento e criar déficit, enquanto outros t€m
fortes incentivos para internalizar restricdes do or¢amento publico.

A qualidade da previsdo orcamentdria € essencial para que se possa viabilizar o
planejamento das atividades do ente publico, garantindo recursos para a manutencio das
atividades bdsicas, realizacio de obras e investimentos (Fiirst er al., 2017). Evidéncias
encontradas na literatura consideram que orcamentos realistas sdo associados a maior
equilibrio nas contas publicas (Vecchia e Montoya, 2002; Maher & Deller, 2011). Por outro
lado, orcamentos superestimados abrem espaco para discricionariedade dos gestores nas
decisdes que envolvem prioridade na alocacdo de recursos e apresentam maior tendéncia de
desequilibrio (Cruz, 2015).

O estabelecimento de previsdes orcamentdrias eficientes tem sido abordado na
literatura como uma necessidade para a qualificacdo dos processos de gestdo publica. Porém,
mesmo com o advento da LRF, os municipios apresentam dificuldades em relacdo as
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previsdes, o que pode comprometer as atividades de planejamento, avaliagdo, controle e
accountability no que se refere a arrecadacdo e aplicacdo dos recursos publicos (Scarpin e
Slomski, 2005; Zonatto e Hein, 2013).

Vecchia e Montoya (2002) corroboram com a pertinéncia dos resultados de
orcamentos planejados e executados para avaliar especificamente a efici€éncia no
planejamento municipal, uma vez que o equilibrio entre as receitas e as despesas publicas, ao
longo dos exercicios financeiros, se estabelece como pilar da gestdao fiscal. Alesina,
Hausmann, Hommes e Stein (1999) afirmam que a natureza o equilibrio or¢amentario
influencia os resultados fiscais.

Os dados relativos ao planejamento e execugdo or¢amentdria se referem a dimensao da
acdo planejada, um dos pilares da responsabilidade na gestao fiscal (Cruz, 2015). Para
Azevedo (2014) o processo de estimacdo das receitas e despesas or¢camentdrias requer
procedimentos técnicos cuidadosos, que devem levar em consideracdo aspectos
macroecondmicos e uma ampla andlise da legislacdo, tanto em nivel local quanto em nivel
nacional.

2.2.1 Planejamento das receitas orcamentarias:

A receita orcamentdria € composta pela totalidade do fluxo previsto de recursos
financeiros em determinado periodo que entram nos cofres da entidade e possui como destino,
a viabilizacdo dos programas governamentais. As receitas sdo representadas por duas
categorias econOmicas, receitas correntes e receitas de capital. O art. 35 da Lei 4.320/64
dispde que pertencem ao exercicio financeiro as receitas nele arrecadadas (Lima e Diniz,
2016), predominando o regime de caixa. A previsdo da receita é um instrumento essencial no
planejamento orcamentdrio, possibilitando estimar as necessidades de financiamentos do
governo e definido as linhas gerais do orcamento (Lima e Diniz, 2016)

Nos municipios as receitas proprias (impostos, taxas, contribuicdo de melhoria e
servicos) sdo estabelecidas em legislagdes dos entes e podem sofrer alteracdes na base de
célculo ou na aliquota, sendo possivel a criacdo de novas receitas. Além da previsdao das
receitas proprias, € preciso que os gestores se atentem aos repasses realizados pelos Estados e
Municipios, o que gera grande complexidade na previsdo. Atualmente, a grande parte dos
municipios, principalmente os de pequeno porte, é dependente das transferéncias
intergovernamentais (Azevedo, 2014).

Segundo Pefa (2012) a elaboracdo do or¢camento deve se iniciar pela previsdo das
receitas a serem arrecadadas, sendo essa, a base de cdlculo para autorizacdo das despesas. As
previsdes pessimistas podem conduzir a afetacio das despesas levando a déficits
injustificdveis. Por outro lado, Afonso (2016) ensina que os governos podem utilizar
estratégias para apresentar um resultado melhor em suas contas. Porém, ao fazerem de forma
ostensiva e recorrente, podem levar o pais a situagdes extremas.

Cruz et al. (2018) destacam que as receitas governamentais sdo requisitos essenciais
na gestdo fiscal do ente publico. O artigo 13 da LRF prevé as medidas adotadas para a
arrecadagdo de todos os tributos competentes ao governo subnacional. Para a Rocha (2008) a
previsibilidade da receita publica possui papel fundamental no processo orcamentério,
correspondendo a um importante indicador de gestdo publica. Considerando os pontos
apresentados, surge a primeira hipdtese a ser investigada nesta pesquisa:

H;: o nivel de eficiéncia no planejamento da receita orcamentdria estd relacionado
positivamente a gestdo fiscal dos municipios.



2.2.2 Planejamento das despesas orcamentarias

A despesa orcamentdria € baseada no fluxo de dispéndios do governo necessario ao
funcionamento, manuten¢do e ampliagdo de servigcos a sociedade, cuja execucdo depende de
autorizacdo legislativa na forma de créditos orcamentarios. E representada por duas categorias
econOmicas, despesas correntes € despesas de capital. A despesa orcamentdria somente podera
ser executada mediante lei, e os limites sdo fixados pela Lei Or¢camentaria Anual (LOA). O
artigo 35, inciso II da Lei 4.330/64 afirma que pertence ao exercicio financeiro as despesas
nele legalmente empenhadas.

Assim como ocorre para as receitas, a metodologia de apuragdo do valor a ser fixado
para as despesas or¢camentdrias nao estd definida legalmente, sendo responsabilidade de cada
ente publico (Azevedo, 2014). Sandars e Lindars (1912), apud Azevedo (2014) discutiram a
metodologia de alocac@o de despesas no or¢camento publico e concluiram que o método
incremental de prever as receitas e despesas é uma das causas de ineficiéncia. A média de
gastos nio pode ser utilizada como unico instrumento de previsao dos gastos futuros.

Hagen e Vabo (2005) afirmam que o orcamento publico € um problema conjunto de
recursos comum em que as unidades de gastos possuem incentivos para encorajar niveis
excessivos de despesas correntes e reduzir superdvit ou criar déficits orcamentdrios. Os
autores ressaltam que a lideranga politica tem um papel importante na manutencio do controle
fiscal e na resisténcia a pressdo dos demandantes por aumento de gastos.

Azevedo (2014) afirma que o planejamento das despesas nos municipios € realizado
considerando trés aspectos: (i) legais locais: criacdo de novos beneficios aos cidaddos ou
novos servicos publicos e novos beneficios ao pessoal (ii) legislacdes federais: envolve
Programas de Sadde da Familia (PSF), Programa Agente Comunitdrio da Sadde (PACS),
entre outros; (iil) custeio publico: custeio da maquina publica atual e as novas necessidades da
populacdo, mesmo que nao facam parte do programa de governo do Prefeito.

A LRF estabeleceu dois parametros estratégicos de controle para as receitas: limites de
comprometimento com as despesas de pessoal e limites de endividamento. Adicionalmente,
por meio da Lei 10.028 de 2000 (Lei dos Crimes Fiscais), foi introduzida uma série de
puni¢des para os administradores publicos que realizarem despesas sem a cobertura
or¢camentdria necessdria (Luque e Silva, 2004). Considerando os pontos apresentados, surge a
segunda hipdtese a ser investigada nesta pesquisa:

H,: o nivel de eficiéncia no planejamento da despesa orcamentdria empenhada esta
relacionado positivamente a gestdo fiscal dos municipios.

2.2.3 Montante de créditos adicionais abertos

Durante o processo de execucdo do orcamento, o administrador publico poderé fazer
retificagcdes em decorréncia do surgimento de insuficiéncias de dotagdes ou até mesmo,
situacdes imprevisiveis ou inadidveis. Essas situacdes sdo solucionadas com a abertura dos
créditos adicionais, que consiste em autorizacOes de despesas ndo computadas ou
insuficientes dotadas na Lei do Orcamento (Brasil, 1964).

Os créditos adicionais podem ser classificados da seguinte forma: (1) créditos
suplementares: relacionados com os créditos orcamentdrios, ja estdo contemplado no
orcamento anual; (ii) créditos especiais: abertos para atender a ampliacdo das acgdes
governamentais quando surgirem recursos suficientes para o seu financiamento; e (iii)
créditos extraordindrios: requeridos para atender despesas imprevisiveis e inadidveis, como as
decorrentes de guerra interna e calamidade publica (Lima e Diniz, 2016).



A abertura dos créditos adicionais pode ocorrer em periodos em que os orcamentos
sdo superestimados. Nesse caso, serdo necessarios ajustes para cobrir deficiéncias de dotagdes
orcamentdrias. Nos orcamentos municipais sempre ocorreram tais deficiéncias, em maior ou
menor nivel (Vecchia e Montoya, 2002). Dougherty, Klase e Song (2003) efetuaram um
estudo descritivo apresentando os ajustes or¢camentdrios anuais em 15 cidades no Oeste de
Virginia (EUA) para o ano fiscal de 1997. Os autores concluiram que os ajustes orcamentarios
ocorridos dentro do ano foram mais significativos para as cidades menores.

Anessi-Pessina, Sicilia e Steccolini (2012) analisaram as alteracdes orcamentdrias
(rebudgeting) de 657 municipios da Itdlia acima de 15.000 habitantes e evidenciaram que
alteragdes no orcamento estdo associadas com o grau de incrementalismo adotado durante a
fase de elaboracdo do orcamento inicial. Os autores constataram que quanto maior a
elaboracdo do orcamento com base em série histérica, maior a propor¢ao de alteracdes na fase
de execu¢ao orcamentdria.

A existéncia de créditos adicionais, a exce¢do dos extraordindrios, representa a
constatacdo de falhas no processo de planejamento, uma vez que se destinam a suplementar
dotagdes insuficientes ou criar créditos para despesas que ndo foram incluidas na proposta
orcamentdria. Muitas vezes, ajustes nos créditos orcamentdrios representam o abandono de
projetos e/ou atividades no todo ou em parte (Vecchia e Montoya, 2006). Considerando os
pontos apresentados, surge a terceira hipotese a ser investigada nesta pesquisa:

Hs: o nivel de abertura de créditos adicionais estd relacionado negativamente a gestao fiscal
dos municipios.

2.1.1 Inscri¢do em restos a pagar

Os restos a pagar representam o montante das despesas empenhadas e liquidadas, mas
nio pagas até o final do exercicio financeiro. Antes da edicdo da LRF, tal instrumento era
utilizado pelos gestores como extensdo da execuc¢do orcamentdria, principalmente no dltimo
ano do mandato. Os gestores empenhavam despesas, por dispor de crédito orcamentério, sem
lastro financeiro. A utilizacdo indiscriminada de restos a pagar pode prejudicar o equilibrio
financeiro e fiscal dos exercicios subsequentes, principalmente se ndo houver disponibilidade
de caixa (Cruz, 2015).

Diante de um or¢amento cada vez mais engessado com despesas obrigatdrias, o
artificio da postergacdo via restos a pagar institucionalizou-se como fonte de financiamento e
ajuste orcamentdrio. No Brasil, a pritica é comum aos trés niveis de governo e estd
relacionada ao comprometimento dos or¢camentos com gastos obrigatdrios, principalmente,
despesas de pessoal. Nos municipios o quadro é agravado pela dependéncia cronica das
transferéncias dos Estados e da Unido. A dificuldade de acesso ao mercado de crédito faz com
que gestores utilizem cada vez mais a postergacdo de despesas via restos a pagar como fonte
de financiamento (Firjan, 2018).

Afonso (2016) argumenta que a cada ano, as inscricOes em restos a pagar crescem
proporcionalmente mais que a economia ou o orcamento. Os restos a pagar se tornaram um
or¢camento paralelo e um simbolo da debilidade do processo or¢amentario brasileiro. A falta
de controle deste mecanismo pode causar desequilibrio financeiro. Dessa forma, considera-se
que quanto maior for a eficiéncia no planejamento e execucdo das despesas, menor serd a
inscricdo de despesas em restos a pagar (Cruz, 2015). Considerando os pontos apresentados,
surge a quarta hipdtese a ser investigada nesta pesquisa:

Hy: a nivel de inscricdo em restos a pagar estd relacionado negativamente a gestao fiscal dos
municipios.



3 METODOLOGIA
3.1 Caracteristica da pesquisa

Essa pesquisa € do tipo descritiva tendo em vista seu enfoque em observar os fatos,
registrd-los, analisi-los, classificd-los e interpretd-los, sem que haja a interferéncia dos
pesquisadores (Marconi e Lakatos, 2007). Quanto aos procedimentos, é classificada como
documental, pois serdo utilizados dados secundérios (Martins e Thedphilo, 2009). No que se
refere a abordagem do problema, trata-se de uma pesquisa quantitativa, com o uso de técnicas
de coleta, tratamento e andlise de dados estatisticos, cujo objetivo consiste em verificar a
existéncia de relacdo entre gestdo fiscal e planejamento orcamentirio nos municipios
mineiros.

3.2 Dados e amostra

A amostra inicial foi composta por 71 municipios mineiros, considerados de médio e
grande porte, ou seja, que possuem acima de 50.000 habitantes. Ao final, restaram 68
municipios a serem analisados. Foram excluidos os municipios com auséncia de dados para as
varidveis desta pesquisa.

A escolha da amostra se deu em virtude de Minas Gerais ser composto pelo maior
numero de municipios comparado com o0s outros estados brasileiros, totalizando 853. Desses
mais de 58% da populagdo vivem nos municipios de médio e grande porte (IBGE, 2018).
Outro fator, estd relacionado a atual crise fiscal que atravessa o Estado de Minas Gerais. Os
municipios enfrentam problemas com o repasse de recursos, o que demanda maior
planejamento e controle por parte dos gestores.

O periodo de andlise corresponde a trés anos e compreende aos exercicios de 2014,
2015 e 2016. A escolha estd consistente como ultimo mandato para o cargo de prefeito dos
municipios brasileiros. O exercicio de 2013 foi excluido, pois o sistema brasileiro de
planejamento publico, previsto pelo Artigo 165 da Constituicdo Federal, estabelece o
or¢camento anual, estimando receitas e despesas para o ano seguinte. Sendo assim, considera-
se que o planejamento orcamentdrio de 2013 foi realizado pela gestdo anterior (2012),
podendo alterar os resultados.

3.3 Variaveis da Pesquisa
3.3.1 Variavel dependente

Para construir a varidvel dependente, Gestio Fiscal Municipal utilizou-se o Indice
Firjan de Gestao Fiscal (IFGF), o qual propicia a avaliagdao de responsabilidade na gestdo
fiscal. O IFGF € calculado por meio de cinco indicadores: (i) receita propria; (i1) gastos com
pessoal; (iii) investimentos; (iv) liquidez; e (v) custo da divida. Os dados sdo coletados com
base nos dados disponibilizados pela Secretaria do Tesouro Nacional (STN) (Firjan, 2019).

O desenvolvimento em relacdo a cada localidade estd sintetizado no Quadro 1.

Quadro 1: Desenvolvimento — Indice Firjan de Gestdo Fiscal (IFGF)

Alto desenvolvimento Resultados superiores a 0,80 ponto
Desenvolvimento moderado Resultados compreendidos entre 0,60 e 0,80 ponto
Desenvolvimento regular Resultados compreendidos entre 0,40 e 0,60 ponto
Baixo desenvolvimento Resultados inferiores a 0,40 ponto

Fonte: FIRJAN (2019)




A pontuagao do indice varia entre 0 e 1, sendo que quanto mais préximo de 1 melhor a
gestdo fiscal do municipio (Vieira, Melo, Santos e Sousa, 2015).

3.3.2 Variadveis independentes

Vecchia e Montoya (2002) afirmam que o nivel de eficiéncia da atividade de
planejamento pode ser mensurado a partir de indicadores que relacionem as previsdes
or¢camentdrias com a sua execucao ao longo do exercicio. Para Lima e Diniz (2016, p. 177)
“os resultados orgamentarios revelam o comportamento da posi¢ao operacional da entidade.
Esse comportamento pode ser previsto (resultado de previsdo) ou realizado (resultado de
execuc¢do)”. Nessa pesquisa, optou-se por trabalhar com as previsdes or¢amentarias, tendo em
vista o enfoque ao planejamento como um dos pilares da gestao fiscal.

Para averiguar a acurdcia do planejamento orcamentdrio das receitas e despesa,
utilizaram-se os estudos de Vecchia e Montoya (2002); Azevedo (2013); Cruz e Afonso
(2018) considerando: (i) grau de discrepancia entre o montante da receita estimada e o
montante da receita arrecadada; (ii) grau de discrepancia entre 0 montante da despesa fixada
ou autorizada e o montante da despesa empenhada, ou realizada; e (i1) nivel de utilizacao de
créditos adicionais; e (iv) inscricdo em restos a pagar.

1 Planejamento das receitas e despesas: quando o resultado for igual a 1,00 indica a
maxima eficiéncia. Quanto maior for a discrepancia em relagc@o a esse parametro, mais
ineficaz se apresenta o planejamento or¢camentario.

2 Créditos adicionais e restos a pagar: quando o resultado for igual a 0,00 indica a
maxima eficiéncia. Quanto maior for a discrepancia em relagcdo a esse parametro, mais
ineficaz se apresenta o planejamento or¢camentario.

Dessa forma, com base na literatura, foram construidos quatro indicadores para medir
a eficiéncia do orcamento publico municipal, conforme exposto no quadro 2.

Quadro 2: varidveis independentes da pesquisa

Variaveis de . . o
Planejamento Sigla Operacionalizacao Autores
Vecchia e Montoya
Receitas Receitas orcamentarias realizadas (2002);
1 .. Plan_Rec : Py : ’
orcamentdrias Receitas orcamentdrias previstas Azevedo (2013);
Cruz e Afonso (2018)
Vecchia e Montoya
Despesas Despesas orcamentarias empenhadas (2002);
2 .. Plan_Desp — - X
or¢amentarias Despesas orcamentarias fixadas (Azevedo, 2013)
Cruz e Afonso (2018).
Vecchia e Montoya
Créditos . Montante de créditos adicionais abertos (2002);
3 L. Cred_adic — - ’
adicionais Despesas or¢amentérias fixadas Azevedo (2013)
Cruz e Afonso (2018).
4| Rest Rest Montante inscrito em restos a pagar Azevedo (2013);
€s708 @ pagar eslper Despesas orcamentiérias fixadas Cruz e Afonso (2018).

2) Despesas or¢camentdrias = Despesa orcamentarias executadas ou empenhadas

Fonte: Elaborado pelos autores.

Para permitir o isolamento de outros fatores que possam influenciar a precisdo dos
orcamentos, foram utilizadas as seguintes varidveis de controle: Produto Interno Bruto
Municipal (LN_POP) e Populacdo Estimada (LN_PIB), conforme estudo de Azevedo (2013).
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3.4 Modelo Econométrico

Para analisar a relagdo entre gestao fiscal planejamento orcamentario, foi utilizado a
abordagem econométrica de dados em painel. Dentre as abordagens existentes, foram
verificadas: Pooled, Efeitos Fixos, Efeitos Aleatérios (Gujarati e Porter, 2011).

A partir dos testes estatisticos € possivel verificar qual modelo supracitado melhor se
adequa a amostra da pesquisa. O teste de Chow é um teste utilizado para verificar a
adequabilidade do Pooled versus Efeitos Fixos, sendo que a hipdtese nula pressupde a
adequabilidade do Pooled. O teste LM de Breuch-Pagan fornece a metodologia mais
adequada entre Pooled versus Efeitos Aleatdrios, de forma anédloga ao teste Chow, pressupde
em sua hipétese nula a adequacdo do Pooled. Por fim, a escolha entre as abordagens de
Efeitos Fixos versus Efeitos Aleatdrios € feita por meio do teste de Hausman, em sua hipétese
nula, assume a adequabilidade da abordagem de Efeitos Aleatérios (Greene, 2002).

Ap6s a realizac@o dos testes estatisticos e verificagdo do melhor modelo de dados em
painel, recomenda-se a realizacdo do teste de heterocedasticidade (teste de Wald Modificado)
e autocorrelacdo (teste de Wooldridge), caso haja a identificacdo de problemas, deve-se
estimar o modelo por Minimos Quadrados Generalizados (GLS), assumindo os ajustes para
heterocedasticidade e autocorrelacdo (Gujarati e Porter, 2011). Para a andlise de regressao

sera utilizado o modelo abaixo:
(D
IFGF = 4 + B1 Pl_Recy + [, Pl_Desp;; + 3 Cred_Adic;; + B, Rest_Pgri; + s Ln_pop;: + ¢ Ln_Pib;;
+ &

As varidveis do modelo econométrico (1) estdo descritas na fundamentacio tedrica
desta pesquisa, no item 2.2 Orcamento Publico, e referem-se ao planejamento da receita,
planejamento da despesa, abertura de créditos adicionais, inscricdes em restos a pagar,
tamanho da populacgdo e PIB per capta.

4 ANALISE DOS RESULTADOS
4.1 Analise Descritiva

Na Tabela 1 sdo apresentadas as estatisticas descritivas das varidveis que compdem o
estudo.

Tabela 1 - Analise Descritiva da Amostra
Coeficiente de

Média Mediana  Desvio-Padrao . Minimo Maximo
Variacao

IFGF 0,52 0,54 0,12 24% 0,25 0,83
PLAN_REC 0,91 0,90 0,16 18% 0,43 1,43
PLAN_DESP 0,88 0.88 0,15 17% 0,42 1,30
CRED_ADIC 0,05 0,04 0,07 138% -0,33 0,33
REST_PGR 0,09 0,09 0,05 54% 0,00 0,30
LN_POP 11,68 11,42 0,77 7% 10,80 14,73
LN_PIB 10,19 10,22 0,41 4% 9,04 11,32

Fonte: Dados da Pesquisa.

Quando se analisa os valores de mdximo e de minimo do IFGF percebe-se a existéncia
de municipios com alto desenvolvimento de gestao fiscal (superior a 0,80 pontos). Na amostra
do estudo, isso foi constatado em dois municipios, Muriaé (2015) e Santa Luzia (2014). Com
baixo desenvolvimento foram identificados 21 municipios (inferiores a 0,40 pontos). A



varidvel dependente IFGF exibiu baixa variabilidade em torno do seu valor médio, com
coeficiente de variacdo (CV) 24%.

Percebe-se que a média (0,52) e a mediana (0,54) do IFGF estao compreendidos entre
0,40 e 0,60 pontos, constatando-se que mais da metade dos municipios da amostra possuem
um IRGF abaixo de 0,54, ou seja, uma gestao fiscal regular. Sendo assim, por meio da anélise
descritiva, pode-se perceber que os municipios sdo heterogéneos em relacio a gestdo fiscal.

A varidvel independente, Planejamento das Receitas (PLAN_REC) exibe valores de
média (0,90) e mediana (0,91), e valor do coeficiente de variacdo de 18%. Apenas dois
municipios atingiram valor igual a 1,00, ou seja, efici€ncia midxima na previsdo de suas
receitas. A maior parte dos municipios apresentou previsdo da receita inferior a 1,00. A
amostra possui como valor de minimo 0,43 e de maximo 1,43. De forma geral, os municipios
analisados apresentam um planejamento ineficaz de suas receitas.

Cruz et al. (2018) destaca que as receitas governamentais sao requisitos essenciais na
gestdo fiscal do ente publico O artigo 13 da LRF prevé as medidas adotadas para a
arrecadacdo de todos os tributos competentes ao governo subnacional. Para a Rocha (2008) a
previsibilidade da receita publica possui papel fundamental no processo orcamentério,
correspondendo a um importante indicador de gestdo publica.

De forma similar, o Planejamento das Despesas (PLAN_DESP) nido estd centrado em
torno de sua média, o que pode ser percebido valor do coeficiente de variagdo de 17%. Além
disso, percebe-se que a média e a mediana possuem o mesmo valor (0,88), o valor minimo €
de 0,42 e méaximo de 1,30. A maioria dos municipios apresentou planejamento conservador
em relacdo a suas despesas, indice inferior a 1,00. Assim como ocorre para as receitas, a
metodologia de apuracdo do valor a ser fixado para as despesas orcamentdrias ndo esta
definida legalmente, sendo responsabilidade de cada ente publico (Azevedo, 2013).

Os municipios analisados possuem valores distantes de 1,00 tanto no planejamento de
receita, quanto no planejamento de despesa. Porém, observa-se um menor grau de
discrepancia no planejamento da despesa, quando comparado ao planejamento das receitas.
Sendo assim, infere-se que o planejamento das receitas se demonstra mais ineficaz, sendo um
ponto de grande ateng¢do nos municipios. Tais resultados podem ser explicados em virtude da
dependéncia de repasses das transferéncias, sendo a maioria dos municipios completamente
dependente do Estado e Unido.

Para Azevedo (2013), nos municipios as receitas proprias sdo estabelecidas em
legislacdes dos entes e podem sofrer alteracdes na base de cédlculo ou na aliquota, sendo
possivel a criacdo de novas receitas. Além da previsao das receitas proprias, € preciso que 0s
gestores se atentem aos repasses realizados pelos Estados e Municipios, o que gera grande
complexidade na previsdo. Atualmente, a grande parte dos municipios, principalmente os de
pequeno porte sdo dependentes das transferéncias intergovernamentais (Azevedo, 2013).

A varidvel independente, Créditos Adicionais (CRED_ADIC) ndo esta centrada em
torno de sua média, o que pode ser percebido pelo alto valor do coeficiente de variacdo de
138%. A maior parte dos municipios apresentaram valores em créditos adicionais. Cabe
destacar que, durante o exercicio financeiro e ao longo da execu¢do do or¢camento, podem
ocorrer inesperados eventos que aumentam ou diminuem as necessidades coletivas que foram
planejadas, gerando com isso a obrigacdo de corrigir o orcamento vigente. Esta ferramenta de
retificacdo € viabilizada por intermédio da utilizacdo dos créditos adicionais (Jund, 2008).

A abertura dos créditos adicionais pode ocorrer em periodos em que os orcamentos
sdo superestimados, nesse caso, serdo necessdrios ajustes para cobrir deficiéncias de dotagdes
or¢camentdrias. Nos orcamentos municipais sempre ocorreram tais defici€éncias, em maior ou
menor nivel (Vecchia e Montoya, 2002). Esta acentuada dispersdo permite inferir que os
municipios analisados sdo heterogéneos em relacdo a utilizagdo desta ferramenta e que, a
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maioria dos municipios langcou mao dessa estratégia, o que pode ser justificado pela
ineficiéncia no planejamento das despesas.

Os restos a pagar (REST_PGR) exibem valores de média e mediana iguais, e valor do
coeficiente de variacdo de 54%, demonstrando uma alta dispersdo dos valores médios. Apenas
o municipio de Conselheiro Lafaiete apresentou valor igual a 0,00 no exercicio de 2016,
demonstrando a ndo utiliza¢do dessa estratégia. De acordo com Aquino e Azevedo, (2017) os
restos a pagar sao despesas de anos anteriores que ndo foram liquidadas nos respectivos
exercicios. Diante da andlise estatistica, verifica-se que os municipios estudados apresentaram
inscri¢des heterogéneas em restos a pagar.

A cada ano, as inscrigdes em restos a pagar crescem mais que a economia ou o
or¢amento, por vezes, até valores que ja tinham sido cancelados s3o reabertos, se
concentrando cada vez mais em custeio (Afonso, 2016). Nos municipios o quadro ¢ agravado
pela dependéncia das transferéncias intergovernamentais. Os municipios apresentam
dificuldades de acesso ao mercado de crédito, o que aumenta a postergacdo de despesas via
restos a pagar como fonte de financiamento (Firjan, 2018).

As varidveis de controle, Tamanho da Populagdo e PIB foram calculadas por meio do
logaritmo natural do total nimero de habitantes do municipio e do valor do PIB per capita,
respectivamente. Percebe-se, na Tabela 1, que o coeficiente de variacdo tem valor de 7% e
4%, respectivamente, € que o valor da média e mediana é proximo. O municipio que
apresenta maior nimero de habitantes € a capital mineira Belo Horizonte, € 0 municipio com
menor nimero de habitantes € Itabirito. J4 em relacdo ao PIB per capita, 0 municipio com
maior PIB per capita ¢ Nova Lima e o com menor PIB per capita, Sao Francisco.

4.2 Analise de Regressao

Na A Tabela 2 sdo apresentados os resultados das estatisticas que validam o modelo de
dados em painel, proposto.

Tabela 2- Analise do Modelo de Regressio

Variavel dependente IFGF

Efeitos Fixos GLS
PLAN_REC -0,0261 0,4757***
PLAN_DESP 0,1374 -0,4677***
CRED_ADIC 0,0572 0,0643
REST_PGR -0,4976%** -1,3969%*%*
LN_POP -2,6098* 0,0250%*
LN_PIB - -0,0033
Constante 30,9421°* 0,4143*
Chow 3,52%%*%
Breusch Pagan 21,27%%**
Hausman 19,76%**
Wooldridge 5,118%**
Wald 72,96%%*
Wald Modificado 10297,51#**
N° de observagdes 172
N° de Grupos 68

Fonte: Dados da Pesquisa.

Notas: Teste de Hausman — verificagdo da existéncia de correlacdo entre a heterogeneidade nio observada e o
termo de erro do modelo; teste de Wooldridge — verificacdo de existéncia de autocorrelacdo entre os residuos do
modelo; teste Modificado de Wald — verificagdo da existéncia de heterocedasticidade nos residuos do modelo;
teste de Wald — verificagdo da significancia estatistica do modelo. As significincias estatisticas dos testes sdo
representadas através da seguinte simbologia: *10%; **5%; ***1%.
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No modelo apresentado evidenciou-se, por meio do teste de Hausman, a
adequabilidade da abordagem de efeitos fixos para o tratamento dos dados analisados. Para a
utilizacdo da abordagem efeitos fixos devem-se obter inexisténcia de heterocedasticidade e
autocorrelacdo dos residuos do modelo. No entanto, o teste de Wald Modificado e o de
Wooldridge evidenciaram a auséncia de variancia constante (homocedasticidade) e presenga
de autocorrelacio dos residuos, respectivamente. Diante da invalida¢do dos pressupostos para
a utilizagdo de efeitos fixos, € necessdria a utilizagao da modelagem GLS. Na Tabela 2 foram
evidenciados os modelos de Efeitos Fixos e GLS estimados para os dados do estudo.

Desse modo, € possivel verificar que a varidvel IFGF € influenciada de forma positiva
e significativa (a 1% de significincia) pela varidvel Planejamento das Receitas (PLAN_REC).
Esses resultados corroboram com os achados de Rocha (2008) e Cruz et al. (2018), os quais
afirmam que a previsdo da receita impacta no processo orcamentario e, consequentemente, na
gestao publica. Sendo assim a hipétese 1 ndo foi rejeitada.

Em relacdo ao planejamento das despesas, verificou-se que o IFGF ¢ influenciado de
forma negativa e significativa pela varidvel (PLAN_DESP). Espera-se que quanto mais
eficiente o planejamento das despesas, melhor serd a gestdo fiscal dos municipios. O sinal
contrério ao esperado pode ter sido reflexo de ma qualidade no planejamento das despesas. Na
amostra estudada existem indicios de superestimacio das despesas, uma vez que, em todos os
municipios hd montantes inscritos em restos a pagar.

Diante de um orgamento engessado, o artificio da postergacdo via restos a pagar
institucionalizou-se como fonte de financiamento e ajuste or¢amentario (Firjan, 2018). No
Brasil, a pratica ¢ comum aos trés niveis de governo e esta relacionada ao comprometimento
dos orgamentos com gastos obrigatorios, principalmente, despesas de pessoal.
Adicionalmente, ressalta-se que a Lei 10.028 de 2000 (Lei dos Crimes Fiscais) introduziu
uma série de puni¢des caso os administradores publicos realizem despesas sem a cobertura
or¢camentdria necessdria (Luque e Silva, 2004)

Existem evidéncias estatisticas (a 1% de significancia) que o IFGF ¢ influenciado de
forma negativa pelos Restos a Pagar (REST_PGR). Este resultado é consoante com o
encontrado por Cruz (2015). Afonso (2016) argumenta que a cada ano, as inscri¢des em restos
a pagar crescem proporcionalmente mais que a economia ou o or¢gamento, por vezes, até o que
ja tinha sido cancelado ¢ reaberto e se concentram cada vez mais em custeio. Os restos a
pagar se tornaram um orcamento paralelo e um simbolo da debilidade do processo
orgamentario brasileiro. Diante disso, pode-se inferir que quanto maior a eficiéncia no
planejamento das despesas, menor serd a inscricdo de despesas em restos a pagar. Diante
disso, a hipotese 4 ndo foi rejeitada.

Adicionalmente, verificou-se que o tamanho da populagdo possui influéncia
significativa e positiva no IFGF, demonstrando que, quanto maior o municipio em termos de
populacdo melhor a qualidade da gestao fiscal, validando as proposicoes de Leite Filho et al.
(2018).

5 CONCLUSAO

Este estudo teve como objetivo verificar a relagdo entre gestdo fiscal e planejamento
or¢camentdrio nos municipios mineiros. Para tanto, realizou-se uma pesquisa descritiva,
mediante andlise documental, com abordagem quantitativa dos dados. Foram analisados
dados, entre 2014 e 2016, de receitas, despesas, créditos adicionais, restos a pagar, tamanho e
PIB per capita de 68 municipios de médio e grande porte, ou seja, acima de 50.000
habitantes. Foram utilizadas técnicas estatisticas de andlise descritiva e regressdo com dados
em painel.
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Com base na andlise de regressao conclui-se que o planejamento orcamentario possui
relacdo com a gestdo fiscal. As varidveis, planejamento da receita e tamanho da populagdo
apresentou relacdo positiva e significativa, em contrapartida, as varidveis, planejamento das
despesas e inscrigdes em restos a pagar, apresentam uma relagdo negativa. Ademais, ressalta-
se a importancia do planejamento nos municipios mineiros, principalmente no cendrio de crise
em que o Estado se encontra. Um refor¢o nos procedimentos orcamentérios pode aperfeicoar
o desempenho gerencial e a aplicacdo da legislacdo, o que ird promover a melhor
accountability e a transparéncia orcamentdria (Reviglio, 2001).

Para Vecchia e Montoya, 2002 ndo se pretende que os municipios, ou qualquer outro
orgdo publico, planejem suas atividades provendo os custos para as execugdes sem qualquer
margem de erro. Isso seria dificil por duas razdes: uma porque o futuro pertence ao “amanha,
e o planejamento € uma atividade humana de moldar o futuro, sendo assim, passivel de erro;
outra razdo é que o planejamento ndo pode ser estdtico, sendo admissiveis adaptacdes, os
ajustes para a retomada dos rumos desejados, ou de posi¢des a partir das quais antes ndo era
possivel fazer previsoes.

As limitacdes desta pesquisa concentram-se na amostra e periodo analisado, sendo
incluido apenas os municipios mineiros de grande e médio e grande porte, portanto, os
resultados ndo poderdo ser generalizados. Para pesquisas futuras sugere-se: i) inclusdo de
varidveis adicionais que podem afetar o planejamento orcamentario, tais como, partido
politico e condicdes macroecondmicas; ii) andlise em periodos distintos, com a inclusdo de
varidvel dummy, no intuito de verificar se a gestdo passada afeta a gestdo presente; ii1) analise
sob a dtica da execucdo orcamentdria; iv) andlise da gestdo fiscal em municipios de pequeno
porte; e v) replicagdo deste estudo para outros municipios.
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