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RESUMO

A intervencdo do Estado na economia tem como pressuposto a existéncia de falhas de
mercado e ocorre fundamentalmente por meio do or¢gamento. Entretanto, ao intervir, o Estado
pode ndo corresponder as expectativas de seus principais financiadores — os cidaddos. Ha
instrumentos que permitem alteracGes orgcamentarias, contingenciamentos e desvinculagdes de
receitas, possibilitando que a execucdo ndo ocorra conforme exposto na Lei Orcamentaria
Anual (LOA). Tais instrumentos proporcionam flexibilidade aos gestores publicos para alocar
recursos. Diante disso, qual o nivel de divergéncia entre as despesas fixadas no orcamento dos
Estados e do Distrito Federal e as despesas executadas? O objetivo central desta pesquisa foi
avaliar as divergéncias entre as despesas fixadas nas LOAs e as despesas executadas nos
Estados e no Distrito Federal. Desvios acentuados e sistematicos sdo indicios de baixa
confiabilidade do orcamento. Os objetivos especificos foram entender o processo de
elaboracdo do orcamento e compreender possiveis necessidades de alteracGes orcamentarias
ao longo da execucdo; investigar os instrumentos que possibilitam a execucdo das despesas de
forma divergente do previsto no orcamento, bem como suas aplicacdes; adotar técnicas de
tracking error em finangas publicas como forma de mensurar a divergéncia entre as despesas
orcadas e as executadas; aplicar a metodologia PEFA-framework - que é uma padronizagéo
internacional para avaliacdo da gestdo das finangas publicas - para constituir uma base de
comparacao financeira-orgamentéria entre as instituicdes pesquisadas. No contexto da Teoria
da Agéncia, supbe-se 0s gestores publicos como agentes maximizadores de utilidade que
podem utilizar os recursos livres para privilegiar interesses particulares. Situacdo semelhante
é observada no ambito das finangas corporativas quando gestores de fundos de investimentos
possuem certa flexibilidade para atuar. Nesse caso, os investidores utilizam o tracking error
para analisar se a gestdo do fundo tem alcancado a estratégia com a qual se comprometeu.
Logo, esta pesquisa se propds a aplicar técnicas semelhantes ao tracking error em finangas
publicas como metodologia para mensurar 0 quanto a execucdo tem divergido dos valores
previamente estabelecidos no orcamento e, assim, analisar a confiabilidade orgcamentéria. Trés
técnicas complementares foram aplicadas: a variacdo percentual, a anélise da regressao linear
e a metodologia PEFA-framework. Verificou-se que em media as despesas autorizadas foram
maiores do que as despesas fixadas inicialmente na LOA em aproximadamente 15%. As
despesas de capital apresentaram maior volatilidade e maior variacdo do que as despesas
correntes. As despesas alocadas nas funcGes de Educacdo, Saude, Encargos Especiais e
Seguranca Publica apresentaram as menores variagdes, ao passo que as despesas alocadas nas
fungdes Industria, Habitacdo, Energia, e Saneamento apresentaram altas variagdes. No ambito
da metodologia PEFA-framework, as despesas classificadas por fungdo obtiveram a
classificagdo D. Em suma, as despesas que passam por controle rigido foram as que
apresentaram menores divergéncias. A confiabilidade da LOA mostrou-se critica em relacédo a
outras despesas.

Palavras-chave: Financas Publicas. Execucdo or¢camentaria. Risco. Tracking error.



ABSTRACT

The intervention of the State in the economy has the assumption of market failures and occurs
mainly through the budget. However, intervention by the State may not meet the expectations
of its main funders — the citizens. There are instruments that allow budgetary changes,
contingencies and unlinked revenues, allowing for the execution not to occur as set forth in
the Annual Budget Law (LOA). Such instruments provide flexibility for public managers to
allocate resources. In view of this, what is the level of divergence between the expenses
established in the LOAs of the States and the Federal District and the expenses incurred? The
main objective of this research was to evaluate the differences between the expenses
established in the LOAs and the expenditures executed in the States and in the Federal
District. Significant and systematic deviations are indicative of low budget reliability. The
specific objectives were to understand the budgeting process and possible budget change
needs throughout implementation; to investigate the instruments allowing expenditure to be
implemented that diverge from the budget, as well as its applications; to adopt tracking error
techniques in public finances as a way of measuring the divergence between budgeted and
executed expenses; to apply the PEFA-framework methodology, which is an international
standard for evaluating the management of public finances, to provide a basis for international
financial-budgetary comparison. In the context of Agency Theory, public managers are
supposed to be utility-maximizing agents who can use free resources to privilege particular
interests. A similar situation is observed in corporate finance when investment fund managers
have some flexibility to act. In this case, investors use the tracking error to analyze whether
the fund management has achieved the strategy to which it has committed. Therefore, this
research proposed to apply techniques similar to the tracking error in public finances as
methodology to measure how much the execution has diverged from the values previously
established in the budget and thus, to analyze the budget reliability. Three complementary
techniques were applied: percentage variation, linear regression analysis and PEFA-
framework methodology. It was found that on average the authorized expenditure was higher
than the expenditure initially set in the LOA by approximately 15%. Capital expenditures
showed greater volatility and greater variation than current expenditures. Expenses allocated
to the functions of Education, Health, Special Charges and Public Safety showed the smallest
variations, while the expenses allocated to the functions of Industry, Housing, Energy, and
Basic Sanitation presented high variations. In the PEFA-framework methodology, expenses
classified by function were rated D. In short, expenses that went through rigid control were
the ones that presented the least divergence. The budget reliability was critical to other
expenses.

Keywords: Public finances. Budget reliability. Risk. Tracking error.
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1 INTRODUCAO

O desenvolvimento do sistema acionario ao longo do século XX impulsionou a
economia em torno de firmas sustentadas pelo capital externo. Investidores passaram a
financiar firmas abertas e a confiar a administracdo de seus recursos a gestores contratados.
Os financiadores possuem direitos e expectativas sobre essas firmas, enquanto o proprietario
tem a capacidade de controle reduzida. O avango da economia assim conduzida evidenciou a
possibilidade de administradores atuarem em causa propria, opondo-se aos interesses do
investidor. Essa situacdo tornou premente a elaboracdo de normas que reduzissem a
discricionariedade na atuacdo dos administradores ou que os incentivasse a agir em prol dos
interesses do investidor. Simultaneamente, financiadores utilizam mecanismos que 0s
permitam comparar 0s resultados das acdes dos administradores, a fim de verificar a
pertinéncia dos atos praticados (BERLE, MEANS, 1984).

As finangas corporativas estruturadas nesses termos revelam semelhancas com as
finangas publicas, na qual os cidaddos sdo financiadores do Estado. Esse financiamento apoia-
se na ideia de que o Estado se faz necessario diante da impossibilidade do sistema de mercado
de desempenhar todas as fungdes econdmicas (MUSGRAVE, MUSGRAVE, 1980).

A intervencdo do governo na economia da-se, entre outros, por meio da execucdo do
orcamento publico composto essencialmente pela receita advinda dos tributos arrecadados na
sociedade. O orcamento é o instrumento por meio do qual o Estado intervém, exercendo
funcbes que podem ser agrupadas em alocativa, distributiva e estabilizadora. No ambito da
funcdo alocativa, o governo fornece bens publicos essenciais que nao seriam oferecidos pelo
mercado, dadas as caracteristicas de indivisibilidade e ndo exclusividade. A funcédo
distributiva é exercida pelo Estado para alcancgar objetivos relacionados com a distribuicdo de
renda a fim de proporcionar uma sociedade menos desigual. Na funcéo estabilizadora, sdo
realizadas politicas econdmicas que se voltam, entre outros, para a manutencao de niveis de
emprego, o controle inflacionario, o crescimento econémico (MUSGRAVE, MUSGRAVE,
1980). Logo, por meio do orcamento, € possivel realizar transformacdes econémicas e sociais
materializadas na execucdo de politicas publicas constantes na peca orcamentaria.

A sociedade pode participar do processo de formulacao das politicas publicas por meio
de espacos de participacdo e de audiéncias publicas. A materializacdo da politica torna-se
possivel a partir da elaboracdo e operacionalizacdo da Lei Orgcamentaria Anual (LOA),
momento no qual se definem os recursos aplicados, 0s Orgaos executores, 0s programas

governamentais e as respectivas dotacdes orcamentarias.



O Projeto de LOA ¢ elaborado pelo Poder Executivo e encaminhado ao Poder
Legislativo onde os representantes da sociedade apreciam, votam e autorizam a execugéo do
orcamento. Portanto, cidaddos confiam seus recursos ao Estado para que, por meio da

execucdo orcamentaria, as politicas definidas no bojo da sociedade possam ser concretizadas.

1.1 Problema de pesquisa

Ao confiar seus recursos ao Estado, os cidadaos esperam uma atuacdo benéfica por
parte do governo. Contudo, para Przeworski (1998, p. 39), “nada assegura que a intervencao
estatal seja de fato benéfica”. Politicos e burocratas sdo pessoas comuns e podem sobrepor
interesses particulares aos interesses publicos, assim como administradores de empresas
podem sobrepor interesses pessoais aos interesses dos acionistas (TULLOCK, 2005).

A execucdo da LOA permite certa flexibilidade aos gestores publicos, fazendo com
gue a lei possa ndo ser executada conforme foi aprovada. H4& mecanismos que possibilitam
alteracOes na execucdo orcamentaria frente ao que estava previsto. Porém, ao utiliza-los, a
administracdo publica poderia escapar do que estava pactuado junto a sociedade representada
pelos politicos eleitos. Por outro lado, a flexibilidade poderia ser considerada necesséria,
tendo em vista mudancas nas configuracbes econémicas e politicas. Nesse aspecto, a
flexibilidade permitiria aos gestores ajustar planos e programas conforme o contexto
socioeconémico e politico.

A flexibilidade para que os gestores possam realizar escolhas conforme o contexto
politico, econdmico e social também coloca em questdo o fato de que essas escolhas podem
ndo representar as melhores para a sociedade. Para os cidadaos, torna-se dificil analisar se a
opcao por determinado comportamento diferente do que estava previsto foi melhor ou pior.
Apresenta-se, portanto, uma situacdo de conflito de agéncia no qual a sociedade, mediante a
assimetria informacional, tem dificuldade para apreciar os atos praticados pelo governo.

A execucdo das despesas publicas divergente do valor previamente fixado no
orcamento poderia demonstrar baixa confiabilidade da lei orcamentaria. Desvios persistentes
ao longo dos anos podem deturpar a transparéncia das informacdes disponibilizadas para os
financiadores das politicas publicas.

A preocupagdo com a confiabilidade do orcamento vem crescendo no ambito
internacional. Desde 2001 a Comissdo Europeia, 0 Fundo Monetario Internacional (FMI), o
Banco Mundial e os governos da Franca, Noruega, Reino Unido e Suica formam o grupo

Public Expenditure and Financial Accountability (PEFA) para discutir, propor metodologia e



avaliar a gestdo das financas publicas nos diversos paises. Parte das discussfes direciona-se a
importancia de a execugdo refletir com acurécia o orgamento.

Assim, apresenta-se a seguinte pergunta de pesquisa: qual o nivel de divergéncia entre
as despesas fixadas nos orcamentos dos Estados e do Distrito Federal e as despesas

executadas?

1.2 Objetivos

O objetivo central desta pesquisa foi avaliar as divergéncias entre as despesas fixadas
nas LOAs e as despesas executadas nos Estados e no Distrito Federal. No &mbito das despesas
executadas foram analisados os estagios do empenho e da liquidacao.

Os objetivos especificos foram os seguintes:

a) Entender o processo de elaboracdo do orcamento e compreender possiveis
necessidades de alteracdes orcamentarias ao longo da execugéo.

b) Investigar os instrumentos que possibilitam a execucdo das despesas de forma
divergente do previsto no orcamento, bem como suas aplicacdes.

C) Adotar técnicas de tracking error em financas publicas como forma de
mensurar a divergéncia entre as despesas orgadas e as executadas.

d) Aplicar a metodologia PEFA-framework 2016 para constituir uma base de

comparacao financeira-orcamentaria entre as instituicbes pesquisadas.

1.3 Justificativa e relevancia da pesquisa

Ao longo dos primeiros anos do século XXI, discutiu-se amplamente na esfera juridica
o carater da lei orcamentaria. A lei possui caracteristicas especificas que suscitam debates
tedricos sobre sua natureza. Em sentido formal, entende-se a lei orcamentaria como um ato
administrativo submetido ao processo legislativo, mas cujo contelldo ndo obriga a execugédo
(FURTADO, 2013; GODQY, 2014). Assim, o Poder Legislativo apenas autorizaria 0
Executivo a executa-la — 0 que indica que a administracdo publica poderé valer-se de certa
margem para alterar a execucdo que fora autorizada.

Em sentido material, a lei possui um mandamento para cumprimento obrigatorio. Ou
seja, 0 Executivo estaria obrigado, com menor ou maior grau de rigidez, a executar o
orcamento conforme foi aprovado. Nesse caso, diz-se que 0 orcamento € mandatdrio ou
impositivo (OLIVEIRA, MILFONT, 2014; KANAYAMA, 2009).

Tem prevalecido o entendimento de se tratar de lei em sentido formal que apenas

autoriza os gastos e nao cria direito subjetivo, conforme jurisprudéncia do Supremo Tribunal



Federal (STF) do ano de 1976 (BRASIL, 1976). Tal situacdo confere maior flexibilidade aos
agentes na relagdo principal-agente entre politicos e burocratas. Por um lado, os agentes
possuem maior discricionariedade para alocar recursos conforme as vicissitudes econémicas,
mas, por outro lado, agentes podem privilegiar interesses particulares e realizar manobras
estratégicas com interesses politicos.

Diante disso, nos ultimos anos foram apresentadas diversas Propostas de Emenda a
Constituicdo (PEC) cujos contetidos visavam explicitar o carater da lei orcamentaria. Entre as
propostas apresentadas, destacam-se a PEC n° 169 de 2003, a PEC n° 486 de 2005 e a PEC n°
358 de 2013 que foi promulgada como Emenda a Constituicdo n° 86 de 2015, alterando os
artigos 165, 166 e 198 da Carta Magna (BRASIL, 1988).

A proposta que gerou a emenda n° 86 de 2015 foi discutida durante 15 anos no
Congresso e tornou o orcamento impositivo para a execucdo de 1,2% da receita corrente
liquida (RCL) para as emendas parlamentares individuais no governo federal (BRASIL, 1988;
2017a; 2017b). Logo, a emenda alterou o entendimento para a execucdo apenas das despesas
relacionadas com as emendas parlamentares individuais.

A contemporaneidade das discusses sobre a necessidade de se ter um orgcamento
confidvel também ocorre no ambito internacional. Ao longo dos Gltimos 15 anos, o PEFA tem
se empenhado em avaliar a gestdo das financgas publicas, considerando que essa gestdo exerce
papel crucial na implementacao de politicas de desenvolvimento e de reducéo da pobreza. Um
dos pilares avaliados pelo grupo refere-se a confiabilidade do orcamento (PEFA, 2016).

Apesar das amplas discussdes no ambito do direito, poucas pesquisas empiricas
dedicaram-se a mensurar o distanciamento das despesas executadas em relacdo as despesas
fixadas nas LOAs estaduais no Brasil. Contudo, como qualquer outro risco, 0s riscos de se
executar uma despesa divergente daquela programada devem ser gerenciados. A quantificacdo
dos riscos é fator importante para conhecer a dimenséao da situacdo e de possiveis controles a
serem adotados (ROCKAFELLAR, URYASEV, 2013).

Portanto, a justificativa e relevancia desta pesquisa sdo sustentadas por trés
consideracOes principais: 0 amplo debate do tema no campo juridico no @mbito das financas
publicas; a contemporaneidade das discussfes tanto no ambito nacional quanto internacional;
e a escassez de estudos empiricos sobre o tema associada com a importancia da quantificacdo

dos riscos incorridos em se distanciar a execu¢do da programacao orgamentaria.



1.4 Delimitagéo do estudo

Este trabalho tem como pressuposto a teoria econdmica que indica a existéncia de
falhas de mercados que justificam o papel do Estado como garantidor de acessos e promotor
de desenvolvimento econdmico. Admite-se também que, ao intervir para corrigir falhas de
mercado, o Estado pode ocasionar falhas de governo (TULLOCK, 2005). Politicos e
burocratas poderiam adotar acdes que ndo seriam realmente benéficas para a sociedade. Essa
situacdo se configuraria em uma relacdo principal — agente, nos termos da Teoria da Agéncia
(PRZEWORSKI, 1998).

Przeworski (1998) analisou a relagdo principal — agente aplicada ao setor publico sob
trés perspectivas. A primeira entre governo e 0s agentes econdémicos privados; a segunda
entre politicos eleitos e burocratas nomeados; e a terceira entre cidaddos e politicos eleitos.
Este estudo preocupa-se essencialmente com a aplicacdo da segunda e da terceira abordagens
da teoria da agéncia estudada por Przeworski (1998).

A intervencdo estatal da-se basicamente por meio do or¢camento cuja normatizacao
desdobra-se no Plano Plurianual (PPA), Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO), e Lei
Orcamentaria Anual (LOA). Essa dissertagdo tem como foco a LOA, devido ao seu carater
operacional que se aproxima da possibilidade concreta de alteragcbes durante a execugéo
orcamentaria.

O grupo PEFA publicou, em 2016, uma atualizacdo do PEFA-framework. O
documento contém metodologia para avaliar a gestdo das financas publicas disposta em sete
pilares. Trinta e um indicadores de desempenho séo distribuidos entre os sete pilares, sendo
gue os indicadores se dissociam em noventa e quatro dimensdes. A confiabilidade do
orcamento compde um dos pilares sobre os quais a metodologia PEFA-framework se
estabelece, e, conforme o ciclo, cada um dos pilares € relevante para alcancga-la. Os pilares
abordados pelo PEFA (2016) podem ser vistos na figura 1.

Uma das ferramentas utilizadas em financas corporativas que possibilitam ao principal
analisar o desempenho do agente com relacdo aos retornos dos fundos de investimento é o
tracking error (TE). De modo geral, o investidor estima o quanto os retornos do fundo de

investimento divergiram dos retornos de um fundo considerado como benchmark.
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Figura 1 — Pilares do PEFA e ciclo orgamentério, com destaque para o pilar
de confiabilidade do orgamento

Policy-based fizcal
strategy and budgeting

Transparency of
public finances

External Predictability
scrutiny and control
and audit in budget
execution

Budget
reliability

Management of
assets and liabilities

Accounting
and reporting

Fonte: PEFA, 2016, p. 3, adaptada pela autora.

Uma caracteristica das financas corporativas é que o desempenho dos gestores pode
ser aferido a partir de critérios financeiros relacionados com os retornos obtidos e com a
maximizacdo de valor para os acionistas. No setor publico, os administradores atuam para
alcancar objetivos diversos relacionados com problemas que se imbricam, de modo que o
desempenho comumente ndo pode ser medido a partir de retornos financeiros. Diante disso,
prop6s-se utilizar o TE para verificar as divergéncias da execucdo das despesas publicas
guanto ao que foi pactuado na LOA - afastando-o da ideia inicial de analisar retornos.

O TE possibilitou analisar o risco relacionado com o distanciamento da execucdo de
despesas em relacdo ao que estava previsto no orcamento. Entende-se que divergéncias
persistentes e profundas deturpam a transparéncia das informacdes disponibilizadas para os
financiadores do Estado e indicam situacdo de risco or¢camentéario. Conforme Rockafellar

e Uryasev (2013), riscos precisam ser avaliados e, se possivel, controlados.

1.5 Estrutura do trabalho

Este trabalho esté estruturado em cinco se¢@es, sendo que a primeira é esta introdug&o.
A segunda secdo expde o referencial tedrico utilizado para relacionar as matérias abordadas e
esclarecer conceitos necessarios para o entendimento do tema. O referencial iniciou-se com
uma discussdo sobre a Teoria da Agéncia e sua aplicacdo em financas corporativas.
Posteriormente, procurou-se analisar a aplicacdo da Teoria da Agéncia no setor publico,

essencialmente na etapa de apreciacdo do orcamento no Poder Legislativo e na etapa de
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execucdo no Poder Executivo. Também foram expostas discussdes sobre as relacdes
institucionais entre os dois poderes e a importancia da transparéncia das informacoes e
accountability. Posteriormente, partiu-se para o entendimento da utilizacdo do TE e da
utilizacdo da proposta PEFA-framework. O referencial tedrico finaliza com a anéalise de
trabalhos empiricos relacionados com o tema.

A terceira se¢do aborda a metodologia. Foram abordadas as caracteristicas da
pesquisa, populacdo, amostra e procedimentos utilizados. Na quarta secao, foram expostos 0s
resultados, bem como a interpretacéo e discusséo das divergéncias observadas. A quinta secéo

compde as consideracdes finais.



12

2 REFERENCIAL TEORICO

Esta secdo procurou analisar a aplicacdo da Teoria da Agéncia nas etapas do processo
orcamentario. Retrataram-se argumentos favoraveis e argumentos contrarios a necessidade de
alterar a flexibilidade concedida aos gestores na execu¢do do orcamento. Ademais,
expuseram-se as principais PECs direcionadas a isso. Posteriormente, foram apresentados
alguns estudos empiricos que se enveredaram para a analise de divergéncias entre execugdo e

previsdo na administracdo publica.

2.1 Teoria da Agéncia

Nas decadas de 1930 e 1940, Berle e Means analisaram a organizacdo da propriedade
e a ascensdo do sistema acionario. Os autores consideraram que a empresa chamada de
semipublica caracterizava-se pela multiplicacdo de proprietarios a partir do sistema acionario
e pela distin¢do entre propriedade e controle. A distin¢do ocorre a partir da entrega da riqueza,
ou outorga do poder de decisdo por parte dos proprietarios, para o controle do administrador
(BERLE, MEANS, 1984).

Nesse contexto, Berle e Means (1984, p. 124) verificaram o surgimento de dois
grupos: um formado pelos “proprietarios sem um controle apreciavel” e outro formado pelo
“controle sem propriedade apreciavel”. A separacdo entre esses grupos compostos por agentes
distintos conjugada com a ideia de que 0s agentes maximizam seus interesses produz um
contexto fundamental para a aplicacdo da Teoria da Agéncia.

Jensen e Meckling (1976, p. 308) definiram a relacdo de agéncia como “um contrato
no qual uma ou mais pessoas emprega outra pessoa para executar em seu nome um Servico
que implique a delegacgdo de algum poder de decisdo”. O contratante é considerado o principal
da relacdo, enquanto o contratado é o agente. A relacdo principal-agente tem como
caracteristica um agente atuando em nome do principal em contexto de informacéo
assimétrica.

O problema do risco moral pode surgir quando agentes e principais partilham riscos
em condicgdes tais que a tomada de decisdes do agente afeta a probabilidade de distribuicédo
dos resultados (HOLMSTROM, 1979). Considerando o0 homem como ser maximizador de
utilidade, um cenario no qual os interesses do principal divirjam dos interesses do agente gera
a oportunidade para que o agente atue para beneficio proprio, ou mesmo para que o agente
ndo se esforce para atender as expectativas do principal (EISENHARDT, 1989).

Naturalmente, o principal considera os conhecimentos especializados do agente para

selecioné-lo. O principal poderia ndo contratar agentes oportunistas, mas normalmente ele ndo
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possui informagdes suficientes sobre a real qualificacdo do agente no momento de seleciona-
lo. O problema de selegdo adversa trata da dificuldade pelo principal de obter informagdes
fidedignas sobre as decisdes do agente (EISENHARDT, 1989; MELO, 1996).

2.2 Teoria da Agéncia aplicada ao setor publico

Para Ross (1973), exemplos da aplicacdo das relacbes de agéncia s&o universais.
Todos os arranjos contratuais podem conter elementos de agéncia, inclusive a relacéo entre
Estado e governados. Jensen e Meckling (1976) corroboraram esse entendimento e afirmaram
gue o problema de agéncia € geral e também esta presente em 6rgédos publicos.

Przeworski (1998) analisou a aplicagéo da relacdo entre principal e agente no setor
publico, especificamente em trés situacdes: entre governos e agentes econdmicos privados,

entre cidad&os e politicos, e entre politicos e burocratas (Figura 2).

Figura 2 — Relagdes principal-agente no setor publico com destaque

para as relacdes entre cidadaos e politicos e entre politicos e burocratas

Burocratas
) (1} . Agentes economicos privados
(2) Governo ~ que sdo também cidadios
Politicos
(3)

Fonte: PRZEWORSKI, 1998, p. 45, adaptada pela autora.

A relagdo entre governos e agentes econémicos privados refere-se, de modo geral, a
atuacdo do Estado como regulador das atividades econdmicas. Por meio de normas legais, 0
governo obriga ou proibe a pratica de determinadas acfes (PRZEWORSKI, 1998). As outras
duas relagOes, por serem centrais para a discussdo do tema, foram examinadas nas secOes

seguintes.

2.2.1 Relacao principal-agente entre cidadéaos e politicos
A relacdo de agéncia entre cidaddos e politicos eleitos expde problemas relacionados

com a representacdo. Os cidaddos (principais) delegam poderes aos politicos (agentes) para
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atuarem em nome dos interesses dos eleitores. O processo politico mostra-se como um
substituto do sistema de mercado, pois é por meio dele que os eleitores revelam suas
preferéncias (MUSGRAVE, MUSGRAVE, 1980).

O desafio dos principais é fazer com que os agentes atuem pelo interesse do eleitor ao
invés de defenderem interesses pessoais. No caso, 0s principais sdo soberanos, mas nao
possuem instrumentos capazes de obrigar 0s agentes a agirem conforme prometeram durante
a campanha eleitoral (PRZEWORSKI, 1998). Verifica-se uma situacdo de selecdo adversa,
pois os principais tém dificuldade de identificar durante o processo eleitoral os agentes que
realmente irdo cumprir as promessas (MELO, 1996).

De fato, o principal poder4 apenas ndo reeleger certos agentes em elei¢Bes futuras.
Sabendo disso, o politico até podera adotar comportamentos que vdo ao encontro das
expectativas dos cidaddos (PRZEWORSKI, 1998). Por outro lado, restringir a
representatividade politica obrigando os politicos eleitos a agirem de formas determinadas
poderia afetar a governabilidade. Segundo Przeworski (1998), os principais esperam que 0S
governos sejam capazes de governar, sendo preciso ter alguma flexibilidade para enfrentar
situacOes inesperadas.

Ademais, diante da assimetria informacional, os principais podem desconhecer
contextos que venham a determinar os comportamentos dos agentes. Como exemplo,
Przeworski (1998) cita a duvida sobre os cofres publicos estarem cheios ou vazios. Diante da
conjuntura gque se apresenta, os agentes votam na politica publica a ser implementada. Mesmo
que os principais consigam perceber os resultados do comportamento dos agentes,
dificilmente poderd perceber se a adogdo de outras acOes teria conduzido a melhores
resultados.

Przeworski (1998) menciona ainda a necessidade de 0s governos serem responsaveis
(accountable), de modo que os eleitores consigam avaliar as acfes dos politicos para decidir
se votam neles novamente. Destaca-se a funcdo respeitavel desempenhada por mecanismos
institucionais como a propria oposi¢cdo ao governo, os veiculos de comunicagdo e 0s
mecanismos de accountability (PRZEWORSKI, 1998). Tendo em vista a importancia da
accountability na reducéo dos problemas de agéncia no setor publico, o tema foi analisado na

secdo “2.4 Accountability e transparéncia na gestéo fiscal”.

2.2.2 Relacao principal-agente entre politicos e burocratas
Os cidadaos (representados pelos politicos eleitos) delegam a execucdo dos servigos

publicos aos administradores da burocracia. Normalmente os agentes possuem alguma
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flexibilidade para decidir e podem aproveitar essa oportunidade para privilegiar interesses
pessoais. Logo, os politicos atuam como principal, enquanto os burocratas, como agentes na
relagdo (PRZEWORSKI, 1998).

A relacdo apoia-se no entendimento dos burocratas como seres racionais e
maximizadores de utilidade — visdo difundida pela Teoria da Escolha Publica. Para Tullock
(2005), os burocratas sdo pessoas comuns e também estdo interessados no bem-estar proprio.
Em um paralelo com o setor privado, o autor escreveu que “os burocratas do governo séo, a
esse respeito, muito similares aos executivos do setor privado no sentido de que procuram
maximizar o bem-estar de seu empregador, o Estado, somente se vale a pena para eles”
(TULLOCK, 2005, p. 66-67).

Nesse contexto, Niskanen (1994) analisou as relagdes nos bureaus — organizacGes sem
fins lucrativos que recebem um financiamento recorrente, como governos. O autor entendeu
que as utilidades que o burocrata pode querer maximizar sdo definidas em termos de salarios,
regalias do cargo, reputacdo publica, poder e patrocinio, por exemplo. A maximizagdo do
orcamento foi considerada como uma proxy para isso, pois por meio do aumento do
orcamento o burocrata poderia obter maior destaque no cargo. O autor ainda entendeu que a
assimetria de informacg0es entre burocratas e os financiadores do bureau pode incentivar o
burocrata a encobrir informagoes.

Para Svara (2001), deveria existir uma relacdo de complementaridade entre politicos e
administradores, mas para isso seria necessario o respeito reciproco. O autor apresenta as
informacdes contidas na figura 3 na qual analisa as relagdes possiveis entre as partes e destaca
a situacdo de complementaridade. Situacfes em que ha alto controle politico e baixa
independéncia administrativa sdo caracterizadas por dominacdo politica. O inverso €

caracterizado como autonomia burocratica.
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Figura 3: Interacdo entre politicos e administradores

Elected officials:
degree of control
High Law
Low Palitical Stalemate ar
dominance loissez-faire
Admiinistrators: Complementarity
level of
ind ndence Politicians respect  Adminisirodors are
we administrative committed fo
compefence and accouniabilify and .
commitment* responsiveness® Bureaucratic
) autonomy
High
*Reciprocating volues thof reinforce the position of ofher set of officials.

Fonte: SVARA, 2001, p. 179.

Avaliar os resultados na administracao publica é tarefa complexa, pois frequentemente
as execucgdes sdo realizadas por equipes que se deparam com diversos objetivos a serem
alcancados. Assim, arrisca-se a avaliar o gestor quanto a regras internas como 0 cumprimento
de carga horaria e quantidade de relatdrios entregues. Avaliacfes nesses moldes ndo refletem
bem a qualidade do servico executado (PRZEWORSKI, 1998).

A relagdo entre politicos e burocratas possui ainda uma vertente interessante. As
burocracias podem querer se livrar do controle politico por ndo saber quais forcas politicas
estardo no poder futuramente. Ja os politicos podem temer que governos futuros utilizem a
burocracia a seu favor. O resultado disso € bem explicado nas palavras de Przeworski (1998,
p. 54): “Em consequéncia, politicos e burocratas entram em conluio para dar autonomia a
burocracia, o que significa que a burocracia ndo sera bem projetada para atender a objetivos
sociais e que 0s burocratas ndo terdo incentivos para promové-los”. Ademais, a representacdo
dos cidaddos ndo sera efetiva. Ademais, no Brasil é possivel observar uma situacdo na qual a
possibilidade desse conluio torna-se evidente. Grande parte das vezes o burocrata com poder
de decisdo € nomeado conforme aliangas politicas, manifestando-se uma situacao de troca de
favores. As discussdes sobre esse contexto no qual o burocrata com poder de decisdo €, na
verdade, um politico, foram retomadas na sec¢ao seguinte.

Portanto, a intervengdo do Estado na economia pode ndo trazer os beneficios
esperados pelos financiadores estatais, devido, entre outros, ao comportamento oportunista de
politicos na relacdo entre cidaddos e politicos, e/ou ao comportamento oportunista de

burocratas na relagédo entre politicos e burocratas.
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A figura 4, elaborada com base em Przeworski (1998), resume as relagdes de agéncia e
possiveis comportamentos oportunistas de politicos e/ou burocratas prejudicando a
capacidade estatal de conhecer e atender as demandas sociais. No caminho representado pelas
opcdes (1), (3) e (7) tanto politicos quanto burocratas agem de forma responsiva, reduzindo a
possibilidade de ndo atendimento das demandas vindas da sociedade. Por outro lado, o
caminho tragado pelas op¢oes (1), (2) e (4) demonstra baixo comprometimento de politicos e

de burocratas com o atendimento das demandas dos financiadores estatais.

Figura 4 — Comportamento de politicos e burocratas nas relagcdes de agéncia no setor

publico e ruidos que afetam a capacidade de atendimento das demandas sociais

Ruido no
Cidadéaos _;_, POIItiCOS sy BUFOCratas antendimento
| das demandas
'(4) Comportamento Maior
(2) Comportamento | _oportunista | ]
| oportunista (5) Comportamento
(1) Apresentacédo } __responsivo | .
de demandas | (6) Comportamento
| (3) Comportamento _oportunista [ @ |
| responsivo (7) Comportamento
| responsivo Menor

Fonte: elaborado pela autora, com base em PRZEWORSKI, 1998.

No ambito das relagcdes de agéncia no setor publico brasileiro, é importante ter em
mente a politizacdo da burocracia e a visdo do dirigente publico como um individuo com

responsabilidades politicas. A se¢do 2.2.3 discute essas questoes.

2.2.3 Burocracia e politica no Brasil

No Brasil, os cargos de dirigentes publicos que apresentam alto poder de deciséo,
normalmente s&o de livre nomeagéo — o que pode acabar tornando instrumento de barganha e
de acordos politico-partidarios entre Executivo e Legislativo. Tal situacdo ocorre
principalmente quando o Executivo distribui os cargos de alta geréncia para politicos a fim de
assegurar a formacdo de maioria para a base de apoio no Legislativo. Em troca dos cargos
concedidos, o Executivo espera obter apoio politico e votos favoraveis em projetos
apresentados (FIGUEIREDO, LIMONGI, 1999; PACHECO, 2002).
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Nesse contexto de coalizdes, o Legislativo podera questionar a quantidade de cargos
que Ihe foi concedida e ameacar 0 apoio ao governo. Por outro lado, 0 Executivo também
podera ameacar retirar os cargos que ja foram concedidos ao partido. Conforme Figueiredo e
Limongi (1999), a ameaca do parlamentar sO seria crivel se ele soubesse que outros
parlamentares também abandonariam o apoio ao governo, caso contrario o parlamentar seria
punido com a perda do privilégio e o Executivo manteria a maioria para a base de apoio no
Legislativo. Portanto, os autores entendem que o0 Executivo possui posi¢do estratégica
favoravel nessas negociacdes, exercendo dominacgéo sobre o processo legislativo e induzindo
o0s parlamentares a cooperagdo (FIGUEIREDO, LIMONGI, 1999).

A importéncia da complementaridade entre burocracia e politica trouxe a tona a ideia
de “burocratizacio da politica” e “politizacdo da burocracia” (LOUREIRO, ABRUCIO,
ROSA, 1998). Para Loureiro, Abracio e Rosa (1998), os ocupantes de cargos do alto escaldo
— policymakers — sdo decisores com responsabilidades politicas. Nessas condigdes, eles
devem ser avaliados tanto pela responsabilidade politica quanto pela efetividade das politicas
publicas implementadas. Os autores consideraram que a politizacdo do estudo da relacéo entre
burocracia e politica na alta geréncia € essencial para o entendimento da dindmica do Estado.

Assim, possiveis dicotomias entre grupos burocraticos com poder de decisdo e grupos
politicos no pais necessitam ser analisadas com ponderacfes. Esta pesquisa procura
distanciar-se dessa dualidade entendendo o gestor publico com poder de decisdo como
individuo que tambeém possui responsabilidades politicas, bem como o politico com
responsabilidades técnicas.

A secdo 2.3 prossegue a discussdo sobre as relagdes de agéncia no setor publico, mas
considera um enfoque sobre as etapas do processo or¢amentério. Especificamente, foram
evidenciadas a etapa de discussdo e autorizagdo do orgcamento, e a etapa de execucdo
orcamentaria na perspectiva da relacdo de agéncia entre representantes da sociedade e

burocratas.

2.3 O processo orcamentario

A Constituicdo Federal de 1988 designou o modelo or¢camentério brasileiro composto
por trés leis: o Plano Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) e a Lei
Orcamentaria Anual (LOA). O PPA, com vigéncia para quatro anos, estabelece diretrizes,
objetivos e metas da administracdo publica. Trata-se de instrumento com carater tatico que

expressa o planejamento do setor pablico para o periodo de vigéncia (GIACOMONI, 2010).
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A LDO compreende as metas e prioridades da administragdo publica, além de orientar
a elaboracdo da LOA e dispor sobre alteragdes na legislacdo tributéria. A Lei Complementar
n° 101 de 2000 (LRF) ainda atribuiu a esse instrumento o estabelecimento de normas sobre o
equilibrio entre receitas e despesas, metas fiscais e riscos fiscais. Compde a LDO o Anexo de
Metas Fiscais e 0 Anexo de Riscos Fiscais. O primeiro deve expor as metas anuais para as
receitas, despesas, resultado nominal e priméario, bem como o montante da divida para o
exercicio de vigéncia e para os dois exercicios seguintes. Além disso, o Anexo de Metas
Fiscais traz demonstrativos e avaliacdes da situacdo financeira do Estado (GIACOMONI,
2010). O Anexo de Riscos Fiscais deve conter uma avaliagdo de passivos contingentes e de
riscos que possam afetar as contas pubicas, bem como as providéncias a serem adotadas
(BRASIL, 2000).

A LOA possui carater operacional para a execu¢do dos programas cujos marcos Sao
definidos no PPA. Assim, 0s projetos setoriais e regionais constantes na LOA buscardo
alcancar resultados que vdo ao encontro dos objetivos maiores previstos no PPA. E
instrumento de curto prazo, tendo vigéncia no ano subsequente ao de sua elaboragdo. A LOA
traz o orcamento propriamente dito a partir da previséo das receitas a serem arrecadadas e da
fixacdo das despesas a serem executadas (GIACOMONI, 2010). O processo orcamentario se

decompde em quatro etapas principais, conforme pode ser observado na figura 5.

Figura 5 — O processo or¢camentario

Elaboragio da Discusséo, votagdo
proposta y e aprovagdo da lei
orcamentaria orcamentaria
Controle e avaliagdo Execugiio
da execucio . e
s = orcamentana
orgamentara

Fonte: Giacomoni, 2010, p. 211.

As etapas de elaboragdo da proposta orgamentéria; discussao, votacao e aprovagdo da
lei orcamentaria; execucdo orgamentéria; e controle e avaliagdo da execugdo orgamentéria séo

detalhadas nas sec¢des seguintes.
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2.3.1 Elaboracéo da proposta orgamentéria

Compete ao Poder Executivo a iniciativa para elaborar o Projeto de LOA, tendo como
diretriz as metas fiscais estabelecidas no Anexo de Metas Fiscais constante na LDO. A
estimativa das receitas que serdo arrecadadas deve considerar demonstracdes mensais da
receita arrecadada em periodos anteriores e circunstancias de ordem conjuntural e outras que
possam afetar a produtividade de cada fonte de receita (BRASIL, 1964). Portanto, prever as
receitas € uma tarefa que demanda contextualizacdo com o ambiente macroeconémico e
realizacdo de projecOes. Ja as despesas sdo fixadas tendo em conta uma situacdo que se
pretende alcancar conforme os objetivos, metas e prioridades tracadas no PPA e na LDO
(GIACOMONI, 2010).

O orcamento € composto pelo orcamento fiscal, da seguridade social e de investimento
das empresas. O or¢camento fiscal compreende as receitas e despesas referentes aos Poderes,
seus fundos, 6rgdos e entidades da administragdo direta e indireta. O or¢camento da seguridade
social compreende o or¢camento classificado como saude, previdéncia social e assisténcia
social da administracdo direta e indireta e dos fundos e fundagdes mantidos pelo Estado. O
orcamento de investimento das empresas compreende esses investimentos de empresas em
que o Estado detém a maioria do capital social com direito a voto (GIACOMONI, 2010).

A lei n° 4.320 de 1964 determina que a organizacdo da proposta devera conter tabelas
explicativas para comparacao entre receitas previstas no ano de elaboragcdo da LOA e no ano
seguinte, despesas realizadas no exercicio anterior, fixada no exercicio de elaboracdo da LOA
e prevista para o exercicio seguinte. Também deve conter justificagdo pormenorizada de cada
dotacdo solicitada (BRASIL, 1964).

A administracdo publica inclui ainda os valores reservados para as despesas
obrigatdrias e receitas vinculadas. As despesas obrigatorias sdo gastos determinados
legalmente sobre os quais 0s gestores ndo possuem prerrogativa para escolher se realizam ou
ndo. Normalmente referem-se a pagamentos de pessoal, previdéncia, transferéncias legais. As
receitas vinculadas compdem percentuais minimos destinados a areas especificas como saude
e educacdo (GIACOMONI, 2010). Tais despesas ndao podem ser objeto da discricionariedade
do Executivo para realizar remanejamentos de modo a descumprir a determinacdo normativa.
Tendo em conta a importancia das despesas vinculadas e obrigatorias neste estudo, a secdo
2.5 examina a questdo com maiores detalhes.

Comumente, nesta etapa de elaboracdo, a administracdo publica insere dispositivo na
lei com autorizacdo prévia de utilizacdo de credito adicional suplementar até determinado

percentual. A legislacdo orcamentéria geral ndo define o limite para esse percentual
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(FURTADO, 2013). Também se inclui dispositivo para autorizacdo de contratacdo de
operagbes de crédito, inclusive por antecipacdo de receita para suprir insuficiéncias
momentaneas de caixa (BRASIL, 1988).

Ademais, o Executivo insere dotacdo global de Reserva de Contingéncia destinada ao
atendimento de passivos contingentes e outros riscos e eventos fiscais imprevistos como
calamidades publicas e situaces de emergéncia. A dotacdo para a Reserva de Contingéncia
ndo é vinculada a 6rgdo, programa ou unidade orcamentaria. O percentual destinado a essa
dotacdo deve estar de acordo com as avaliages expostas no Anexo de Riscos Fiscais emitido
junto com a LDO. Assim, procura-se evitar que o Executivo preveja um percentual
superestimado de Reserva de Contingéncia a ser utilizado com despesas apenas provaveis
(FURTADO, 2013). Salienta-se ainda que riscos recorrentes deixam de ser riscos a serem
incluidos na dotacdo para Reserva de Contingéncia - como Sao recorrentes, devem ser
inseridos no orcamento com crédito orcamentario especifico (FURTADO, 2013).

Apos a elaboracdo, o projeto € encaminhado ao Poder Legislativo para apreciacao.
Portanto, considerando a relagdo principal-agente entre politicos e burocratas, 0s agentes
definem o status quo ao elaborarem o projeto do orgcamento. Dessa forma, eles preveem as
receitas e fixam as despesas que serdo realizadas no exercicio seguinte, bem como 0s
programas que serdo contemplados. Para Figueiredo e Limongi (1999), a prerrogativa do
Executivo de definir o projeto inicial limita a agdo possivel dos parlamentares.

2.3.2 Discusséo, votacgao e aprovacao da lei orcamentéaria

Nesta etapa, o projeto de LOA tramita no Poder Legislativo onde é apreciado pelos
representantes da sociedade. Os politicos devem analisar as matérias, discuti-las e até realizar
audiéncias publicas para conhecer propostas e opinides de especialistas. Entretanto, o
detalhamento das informacg6es de programacao - considerada por Giacomoni (2010, p. 225)
como uma “miriade de créditos e dotacBes” - pode dificultar a verificacdo pelos politicos da
real situacdo das financas publicas (GIACOMONI, 2010).

Apos as analises, algumas emendas sdo feitas ao projeto. As emendas parlamentares
individuais sdo propostas pelos politicos para direcionar projetos, como os de interesse local
para beneficiar sua base eleitoral. Porém, os parlamentares ndo possuem total liberdade para
emendar o projeto. Conforme o art. 33 da lei n® 4.320 de 1964, as emendas ndo podem versar
sobre alteracdo de dotacdo orcamentaria para custeio, exceto quando houver erro; sobre

concessao de dotacdes para obra sem projeto aprovado; sobre concessdo de dotacfes para
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servigos que ndo estavam criados; sobre concessdo de dotacdo superior aos valores fixados
previamente para concessao de auxilios e subvencbes (BRASIL, 1964).

As emendas que acarretam despesas devem vir acompanhadas de indicacdo dos
recursos que as financiardo. Esses recursos advém de anulacdo de dotacdo contida na
proposta, desde que ndo envolvam gastos com pessoal e encargos, servico da divida e
transferéncias tributarias intergovernamentais (BRASIL, 1964). Logo, as emendas implicam
anulacéo de alguma dotacdo constante no projeto, com substituicdo da programacao anulada.

O projeto de LOA ja com as emendas realizadas no Legislativo é votado no plenéario e
aprovado. Posteriormente o0 projeto é encaminhado ao chefe do Poder Executivo para
sanciona-lo ou para veta-lo total ou parcialmente. Caso acontecam vetos, eles serdo analisados
pelo Poder Legislativo e votados. Nesse momento, 0s politicos poderdo rejeitd-los e
encaminhar o projeto ao Executivo para promulgacdo. Situagdes radicais como vetos totais e
rejeicdo do projeto sdo evitadas, tendo em vista a necessidade de se ter o orgamento aprovado
para o inicio do exercicio financeiro. A lei surtird efeitos apds a publicacdo (GIACOMONI,
2010).

Tendo como fundamento a Teoria da Agéncia, verifica-se que 0s principais
(considerando os cidaddos representados pelos politicos) recebem o projeto de LOA
elaborado pelos agentes (representados pelos gestores publicos). Diante da complexidade de
dotacgdes e créditos, nem sempre conseguem visualizar com fidedignidade a real situacdo dos
cofres publicos. Ainda assim, podem discutir 0 projeto em audiéncias publicas e apresentar
propostas de emendas, desde que indiquem o0s recursos a serem anulados para financia-las.
Além disso, é relevante ressaltar que nem sempre a representacao € efetiva e que muitas vezes

0s gestores com poder de decisdo na elaboracdo da LOA podem ter influéncia politica.

2.3.3 Execucao orcamentaria e financeira

Nesta etapa, 0s gestores publicos executam o orcamento tendo como base a LOA
aprovada no Legislativo. Para fins didaticos, inicialmente tratou-se aqui da execucdo das
receitas e posteriormente das despesas, entretanto ambas ocorrem paralelamente.

A execucdo das receitas normalmente é centralizada sobre o 6rgdo fazendario. A LOA
considera que as receitas sdo estimadas, ou seja, poderdo ser arrecadados valores diferentes
daqueles previstos na lei. Ademais, o fato de a LOA ndo ter previsto determinada arrecadagéo
ndo é fator impeditivo para ela acontecer, se for legal. Ressalta-se ainda que o regime contabil
de caixa indica que as receitas do exercicio sdo aquelas arrecadadas no ano de exercicio

financeiro que coincide com o ano civil (GIACOMONI, 2010).
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A receita tributaria tem grande representatividade na receita publica. A execucdo é
classificada em trés etapas: langamento, arrecadagéo e recolhimento. A etapa de langamento,
de modo geral, refere-se a verificacdo do fato gerador, ao célculo do valor devido e a
identificacdo do contribuinte. A arrecadacéo € a cobranca do valor que pode ser realizada por
agentes bancarios ou pela propria administracdo plblica. E na etapa do recolhimento que os
recursos sdo recolhidos aos cofres publicos (GIACOMONI, 2010).

Por sua vez, a execucdo da despesa possui mais detalhes do que a da receita. As
despesas sdo executadas sob dotacdes que possibilitam a identificacdo do projeto, funcédo de
despesa, 6rgdo executor, unidade orcamentéria, categoria e natureza de despesas.

A execugdo da despesa ocorre em trés estagios: o empenho, a liquidacdo e o
pagamento. O empenho é o estagio no qual a administracdo publica “enquadra a despesa no
crédito orcamentario, deduzindo-a do saldo da dotagdo” (GIACOMONI, 2010, p. 306). Isso
garante ao credor que o governo possui respaldo or¢camentério para o valor devido. Caso ndo
conhega previamente os valores exatos a serem pagos, 0 gestor poderd realizar empenho
estimativo. Portanto, o valor empenhado nédo equivalera necessariamente ao valor a ser pago.

A liquidacdo é a verificagdo do direito adquirido pelo credor por ter cumprido a
entrega do bem ou do servico, portanto é realizada no valor efetivamente devido. J& o
pagamento é a etapa na qual o Estado de fato operacionaliza o repasse do recurso ao credor
(GIACOMONI, 2010).

A entrada de receita e a saida de recursos dos cofres publicos para o pagamento nem
sempre sdo processos harmoénicos. Um problema advindo disso é que o administrador pode
liquidar os valores, mas ndo dispor de recursos financeiros para encerrar 0 estagio do
pagamento. Assim, o administrador deve atentar para a sincronizagéo entre esses fluxos, para
a programacdo financeira e para o0 cronograma de execucdo mensal de desembolsos
estabelecidos no inicio do exercicio (GIACOMONI, 2010).

Diferentemente do regime contabil de caixa das receitas, o regime contabil para as
despesas é de competéncia. Portanto, as despesas empenhadas e ndo pagas no exercicio
financeiro sdo consideradas como restos a pagar processados ou ndo. Os restos a pagar
processados sdo aqueles que foram liquidados no exercicio anterior, ja 0s ndo processados nao
alcancaram o estagio da liquidagdo. Também é possivel ocorrer o reconhecimento de despesas
do exercicio ja encerrado que sequer foram empenhadas. Nesse caso, utilizar-se-do créditos
especificos no orcamento ou em credito adicional (GIACOMONI, 2010).

Ademais, ao longo do exercicio, os administradores podem utilizar mecanismos que

viabilizam a alteracdo ou retificagcdo da LOA. Tais ferramentas acabam proporcionando
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flexibilidade aos gestores durante a execugdo. Esses mecanismos séo considerados na segéo
2.3.3.1.

2.3.3.1 Mecanismos que possibilitam a alteracdo do orcamento

Alteracdes orcamentérias sdo viabilizadas por meio de mecanismos que conferem
flexibilidade ao Executivo para ajustar o orgcamento ora aprovado qualitativa ou
quantitativamente. Quanto as alteracdes qualitativas, o art. 167, inc. VI da Constituicdo
Federal prevé a instituicdo de transposicdes, remanejamentos e transferéncias orcamentarias.
Trata-se de realocacGes de recursos orgamentérios fundamentadas em mudanca de vontade do
Poder Publico quanto ao estabelecimento das prioridades para aplicacdo de recursos
(FURTADO, 2013). De acordo com Furtado (2013), a utilizacdo de qualquer das trés
possibilidades imprescinde de autorizacdo em lei especifica pelo Legislativo.

Os remanejamentos sdo realocagdes orcamentarias de um Orgdo para outro. A
utilizacdo desse mecanismo pode se dar mediante a extin¢cdo de um 6rgdo e necessidade de
realocar suas atividades. Nesse caso, 0s recursos orcamentarios previstos para o 6rgdo extinto
serdo remanejados para outros orgaos (FURTADO, 2013).

As transposicGes sdo realocagcfes entre programas do mesmo 6rgdo. Pode ocorrer
mediante a desisténcia da administracdo publica de realizar parcial ou totalmente um
programa. Assim, 0S recursos orgamentarios que estavam destinados ao programa afetado
serdo transpostos para a ampliacdo de outro programa presente no 6rgao (FURTADO, 2013).

Ja as transferéncias sdo realocacGes “entre as categorias econdmicas de despesa,
dentro do mesmo érgdo e do mesmo programa” (FURTADO, 2013, p. 176). Elas podem ser
utilizadas para transferir recursos previstos para uma despesa corrente para realizar uma
despesa de capital, por exemplo.

Quanto as alteracdes quantitativas, o art. 66 da lei n°® 4.320 de 1964 prevé os créditos
adicionais que ndo se confundem com os mecanismos de realocacdo. Trata-se de autorizacGes
de despesas ndo computadas ou insuficientemente dotadas na Lei do Orgamento. Os créditos
adicionais classificam-se em especiais, em suplementares ou em extraordinarios (BRASIL,
1964).

Os créditos adicionais especiais sdo destinados a despesas para as quais nao haja
dotacdo orcamentaria especifica na LOA, ou seja, sera contemplada uma nova despesa. Para
isso, é imprescindivel a autorizacdo por meio de lei especifica (BRASIL, 1964).

Os créditos adicionais suplementares sdo destinados a refor¢o de dotacdo orcamentaria

ja presente na LOA. A autorizacdo para abertura deve ser por meio de lei especifica ou por
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autorizacdo prévia constante no orcamento. No segundo caso, 0 ordenamento juridico ndo
detalha limites de percentuais a serem previamente autorizados na lei (FURTADO, 2013).
Para abrir créditos especiais e suplementares, € fundamental a existéncia de recursos
disponiveis. Tais recursos podem advir de superavits financeiros, de excesso de arrecadagéo,
da anulacdo de outras dotacfes orgamentérias, de operagdes de crédito (BRASIL, 1964).

Ja os créditos adicionais extraordinarios sdo destinados a despesas urgentes e
imprevisiveis, como com guerras ou calamidade publica, por exemplo. Podem ser abertos por
meio de decreto, mas com conhecimento imediato pelo Legislativo (BRASIL, 1964).

Portanto, ao final do exercicio, a execugdo nas dota¢fes orcamentarias podera néo ter
ocorrido conforme a aprovagdo na LOA, tendo em conta as possiveis alteracdes ao longo do
exercicio. Furtado (2013) entendeu que a utilizacdo de creditos suplementares apoiados em
aprovacoes prévias na LOA tem ocorrido como forma de solucionar todos os problemas de
planejamento. Para o autor, isso “destroi a rigidez do orcamento publico pretendida pelo
ordenamento juridico patrio, (...), em desfavor do regime de gestdo fiscal responsavel”
(FURTADO, 2013, p. 178). Ademais, o contingenciamento das despesas também possibilita

alteracdo na execucdo do orcamento mediante inexecucdo de parte das despesas programadas.

2.3.3.2 Contingenciamento de despesas

O contingenciamento de despesas é instrumento utilizado para conter as despesas
publicas quando ndo ha receitas suficientes para financia-las. O art. 9° da LRF determina que,
caso se verifique, ao final de um bimestre, que as receitas serdo insuficientes para arcar com
as despesas, os Poderes e o Ministério Publico devem limitar os empenhos e as
movimentacOes financeiras, conforme critérios estabelecidos na LDO (BRASIL, 2000).

Diante do contingenciamento, os projetos afetados ficam impedidos até o reequilibrio
das contas publicas. Com o reestabelecimento da receita, os créditos prejudicados devem ser
recompostos (FURTADO, 2013). Portanto, o contingenciamento fornece ao gestor certa
margem para alterar as prioridades das programacgdes. Um programa pode néo ser executado e
outro sim, simplesmente porque o gestor escolheu, diante da insuficiéncia de receita para
ambos (GONTIJO, 2013).

O uso do contingenciamento dentro dos preceitos legais é obrigatério. Porém, Gontijo
(2013) entendeu que esse instrumento vem sendo utilizado com falhas relacionadas ao
cumprimento legal. Normalmente os decretos de contingenciamento demonstram apenas o

montante dos empenhos contingenciados, sem fornecer detalhes dos projetos afetados. O
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Executivo ndo é obrigado a informar a dotacdo que foi contingenciada (GONTIJO, 2013).
Assim, Gontijo (2013) considerou que 0s contingenciamentos carecem de transparéncia.

Para Abrdcio e Loureiro (2004, p. 92), o contingenciamento “representa enorme
insulamento das decisdes centrais das politicas publicas nas méos da burocracia, limitando
consideravelmente a responsabilizacdo do poder publico”. Diante desse contexto de aparente
prevaléncia da burocracia, o Poder Legislativo apresentou diversos projetos de lei para alterar
o0 texto da LRF que trata do contingenciamento. Algumas dessas propostas podem ser vistas

no quadro 1.

Quadro 1 — Projetos de Lei apresentados na Camara e no Senado Federal para alterar a Lei de

Responsabilidade Fiscal quanto ao preceito sobre contingenciamento de despesas

Projeto de
Lei Resumo

PLP? Altera o art. 9° da LRF para considerar que as despesas decorrentes de emendas ndo podem ser
205/2004 objeto de limitacdo.
PLP Altera o art. 8° da LRF e acrescenta o art. 9° A para tornar a execucao da LOA obrigatéria e
218/2004 determinar que limita¢des de empenho devem ser apreciadas por Comissdo Mista Permanente.

Altera o art. 9° da LRF para vedar o contingenciamento de despesas ressalvadas pela LDO,
PLS?19/2005 | destinadas ao pagamento do servico da divida e outras que especifica.
PLS Altera o art. 9° da LRF para vedar o contingenciamento das despesas de investimentos em
397/2005 equipamentos das forcas armadas.
PLS Altera o art. 9° da LRF para vedar o contingenciamento de recursos destinados ao Fundo
444/2008 Nacional de Salde, ao custeio da previdéncia, e outros fundos que especifica.

Altera o art. 9° da LRF para considerar como crime de responsabilidade 0 ndo cumprimento
PLP 69/2011 | integral do programa aprovado na LOA.
PLP
174/2012 Altera o art. 9° da LRF para tornar a execugdo orcamentaria impositiva.
PLP Altera o art. 9° da LRF para vedar a limitacdo das despesas destinadas a medidas
337/2013 socioeducativas e as ressalvadas pela LDO.
PLP Acrescenta ao art. 9° da LRF a proibicdo de contingenciar despesas com salde, educacéo e
214/2015 aquelas ressalvadas pela LDO.
PLS Altera o art. 8° da LRF para determinar que o Executivo informe ao Legislativo detalhes sobre
377/2015 projecBes, metodologias, critérios, fonte de dados e memorias de calculo.
PLS Altera o art 11 da LRF para vedar o contingenciamento de recursos devidos aos Estados e
399/2015 Municipios a titulo de ressarcimento.
PLS Altera o art. 9° da LRF para vedar a limitacdo de empenho para despesas com pagamento do
466/2015 servico da divida e aquelas ressalvadas pela LDO.

- PLS - Projeto de Lei de iniciativa do Senado no Senado
2 PLP - Projeto de Lei complementar na Camara (do Senado ou da CAmara)
Fontes: BRASIL, 2017a; BRASIL, 2017b.

Destarte, o contingenciamento das despesas possibilita aos agentes estabelecer
priorizacbes na execucdo do orcamento. Os mecanismos que possibilitam a alteracdo do
orcamento contribuem para a execugdo diversa da aprovada na LOA. Esse contexto pode
prejudicar a transparéncia e a responsabilizacéo.
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2.3.4 Controle e avaliacdo da execu¢do or¢camentaria

O controle é etapa continuada que permeia todo o processo or¢camentario. De acordo
com a lei n° 4.320 de 1964, o controle compreende a legalidade dos atos praticados, a
fidelidade funcional dos agentes administrativos e o cumprimento do programa de trabalho. A
norma também estabeleceu o controle interno e o controle externo. Os Poderes possuem
sistemas para realizar o controle interno - como controladorias e auditorias. Essas institui¢coes
administrativas avaliam o cumprimento de metas do PPA, analisam a “eficacia e eficiéncia da
gestdo orcamentaria, financeira e patrimonial” (GIACOMONI, 2010, p. 343).

Ademais, a Constituicdo Federal atribuiu ao Poder Legislativo, em conjunto com o
Tribunal de Contas, a competéncia para realizar a fiscalizacdo contabil, financeira,
orcamentaria, operacional e patrimonial mediante o controle externo. Com relacdo a execucgéo
orcamentaria, a lei n°® 4.320 de 1964 entende que o objetivo do controle do Legislativo sobre o
Executivo é verificar a probidade da administracdo, a guarda e legal emprego dos recursos
publicos e o cumprimento da LOA (BRASIL, 1964).

A LRF representa um marco na Administracdo Publica, pois impds limites e
responsabilidades relevantes aos gestores para o equilibrio fiscal e para o cumprimento de
metas de resultado (ABRUCIO, LOUREIRO, 2004). A lei regulamentou o Relatdrio
Resumido da Execucdo Orcamentaria e o Relatério de Gestdo Fiscal. O primeiro deve ser
publicado pelos Poderes e pelo Ministério Publico ap6s o encerramento de cada bimestre e
deve conter informacdes sobre execucao das receitas e das despesas, apuracdo da RCL, dos
resultados nominal e primario. O Relatorio de Gestéo Fiscal deve ser apresentado ao final de
cada quadrimestre contendo informagdes sobre cumprimento dos limites estabelecidos na
LRF e de medidas adotadas em caso de limites ultrapassados (BRASIL, 2000). Ambos
auxiliam na verificacdo do cumprimento das responsabilidades dos gestores.

Assim, o controle da execucdo orcamentaria deve considerar os preceitos da LRF, as
normas contidas na lei n° 4.320 de 1964, o PPA, a LDO, a LOA, além da Constituicdo e das
normas infraconstitucionais. Ainda de acordo com a Constituicdo Federal, qualquer cidadao €
parte legitima para denunciar irregularidades ou ilegalidades ao Tribunal de Contas. Portanto,
o0 exercicio do controle social & parcela fundamental do controle sobre a execucéo
orcamentaria. Para que o cidaddo exerca o controle, é necessaria a disponibilizacdo de
informagdes por parte dos governos. A secdo seguinte trata da accountability e da

transparéncia como instrumentos essenciais para o exercicio do controle social.
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2.4 Accountability e transparéncia na gestao fiscal

Accountability relaciona-se com a responsabilizacdo dos atos de agentes publicos
quanto ao cumprimento das obrigacdes e de determinacgdes legais. Abrucio e Loureiro (2004,
p. 75) consideram a accountability democratica como “a construcdo de mecanismos
institucionais por meio dos quais 0s governantes Ssdo constrangidos a responder
ininterruptamente, por seus atos ou omissGes perante os governados”. Filgueiras (2011) a
considera como principio fundamental da democracia.

Segundo Ceneviva (2006), a accountability € um atributo do sistema politico e se
refere ao arcabouco institucional, e ndo a cultura de um pais e de seus agentes publicos.
Assim, ndo se trata apenas de determinar as responsabilidades de politicos e burocratas, mas
de se ter presente um arcabouco institucional que imponha a transparéncia governamental,
bem como a responsabilizacdo por condutas ilicitas. Nessa mesma diretriz, Filgueiras (2011
p.71) entende que a accountability ndo se relaciona apenas com prestacdo de contas, mas
também com “um processo politico e democratico de exercicio da autoridade por parte dos
cidaddos”.

As formas de accountability comumente sdo classificadas em vertical e horizontal
(O’DONNEL, 1998). A vertical considera a relacdo de controle exercida pela sociedade por
meio de elei¢Bes, reivindicagdes, controle social sobre ocupantes de cargos publicos eleitos ou
ndo. A accountability horizontal refere-se ao controle exercido pelos préprios 6rgaos e
agéncias publicas. Destaca-se a existéncia de 6rgaos com competéncia legal para fiscalizar os
atos publicos e aplicar san¢Ges mediante praticas omissivas ou delituosas (O’DONNEL,
1998).

Exercer o controle e responsabilizar agentes publicos requer acesso a informagéo. Nao
¢ possivel admitir accountability democratica sem a transparéncia governamental. A
transparéncia reduz a assimetria de informacdes entre agentes e principais, de modo que 0s
principais consigam obter maior conhecimento sobre os contextos e sobre as decisdes dos
agentes (FILGUEIRAS, 2011).

Nesse aspecto, ressalta-se o valor da LRF como mecanismo de accountability. O art.
48 da lei destaca os seguintes instrumentos de transparéncia na gestdo fiscal, cuja divulgagéo
é obrigatdria: planos, orcamentos, LDOs, prestacGes de contas e parecer prévio, Relatdrio
Resumido de Execucdo Orcamentaria, Relatorio de Gestdo Fiscal e as versdes simplificadas
desses instrumentos. A lei assegura também o incentivo a participacao popular e a realizacédo

de audiéncias publicas durante os processos de elaboragdo e discussdo dos planos, LDOs e
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orcamentos; além do acompanhamento social, em tempo real, de informagfes detalhadas
sobre a execugdo orcamentaria e financeira (BRASIL, 2000).

Ademais, em 2011, foi publicada a lei n® 12.527 — Lei de Acesso a Informacdo — que
contém determinacdes para a disponibilidade de informagdes. No art. 7°, a lei garante o direito
de se obter acesso a informacdo pertinente a utilizagdo dos recursos publicos.

Ao orcamento é conferida publicidade, de modo que a populagdo consiga ter acesso
aos programas e respectivos orcamentos que serdo executados ao longo do exercicio. Porém,
quando a administracdo publica realiza alteracbes orcamentarias durante a execucdo, 0
orcamento inicial pode deixar de refletir uma fonte de informacéo confiavel para a populagéo.
Ademais, para a sociedade, ndo cabera mais supor que aqueles projetos contemplados no
orcamento inicial serdo executados. Caberd apenas acompanhar as alteracbes a partir de
decretos publicados em diarios oficiais que muitas vezes apresentam as informac6es por meio

de dotacGes codificadas.

2.5 Rigidez e conflito politico sobre o orcamento

O orcamento brasileiro é considerado rigido por alguns autores, devido ao grande
volume de despesas obrigatdrias e ao excesso de vinculagGes de receitas e despesas. Para
Giacomoni (2011, p. 330), a rigidez representa um problema no &mbito federal, pois “ndo ha
maiores espacos para novas escolhas orcamentérias porque o orcamento tornou-se uma peca
rigida, pouco maleavel, com pequenas margens para alteracdes”.

As despesas obrigatorias contribuem significativamente para a rigidez. Trata-se de
despesas amparadas por lei cuja execucdo ndo depende da discricionariedade do gestor
publico. Entre as despesas obrigatorias, destacam-se aquelas relacionadas com a previdéncia
social, com o pagamento de pessoal e com servigos da divida. Catapani (2011) cita ainda
outras despesas que podem néo ser juridicamente enquadradas como obrigatdrias, mas que se
apresentam como obrigatérias para a administracdo publica porque a ndo execugdo pode
inviabilizar os servigos administrativos - como gastos com energia elétrica, telefone e agua. O
comprometimento de grande parcela do orcamento com essas despesas reduz a margem de
discricionariedade da administracao para decidir onde alocar recursos (CATAPANI, 2011).

As vinculagGes, por sua vez, também contribuem para a rigidez, embora em menor
propor¢do do que as despesas obrigatorias. No or¢camento, o principio geral é a ndo afetacéo
das receitas, mas as vinculagdes constituem excecdes a esse principio. Trata-se de situacGes
nas quais as normas legais determinam a aplicacdo de percentual minimo de determinadas

receitas para custear determinadas despesas (GIACOMONI, 2011).
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Sao exemplos de vinculacBes as despesas com educagédo e satde. O art. 212 da Carta
Magna limita o gasto minimo dos Estados com educacdo em 25% da receita resultante de
impostos, compreendida a proveniente de transferéncias. No caso da saude, esse valor € de
12% conforme o art. 198 do texto constitucional e a Lei Complementar n° 141 de 2012 que o
regulamenta. Ademais, os entes federados também devem aplicar percentuais minimos
definidos constitucionalmente da receita de determinados tributos em fundos especificos -
como o Fundo de Combate e Erradicacdo da Pobreza previsto no art. 79 do Ato das
DisposicGes Constitucionais Transitorias (ADCT) (BRASIL, 1988; BRASIL, 2012).

No caso dos Estados, Distrito Federal e Municipios, cita-se também o art. 167, 84° que
permite a vinculagdo de receita de impostos especificos para que aqueles entes prestem
garantia ou contragarantia a Unido, bem como para o pagamento de debitos com essa
(BRASIL, 1988). De acordo com Catapani (2011), a Unido firmou contratos com alguns
desses entes por meio dos quais assumiu as dividas que tinham com terceiros. Os contratos,
ndo raro, previam que parte da arrecadacdo dos tributos das unidades devedoras fosse
destinada ao pagamento dessa divida com a Unido (CATAPANI, 2011).

O texto constitucional, ao impor limites para determinadas despesas, pretendeu
resguardar condigbes minimas para a garantia de direitos. Apesar disso, as vinculagdes
comumente sdo interpretadas como um problema no Brasil. Em 1994, a Emenda
Constitucional de Revisdo n°® 1 desvinculou parcela das receitas da Unido para sanear a
economia ap6s o Plano Real. Posteriormente, a Emenda n® 27 de 2000 instituiu a
Desvinculagdo de Receitas da Unido (DRU) que tem sido prorrogada continuamente. A
Emenda n°® 93 de 2016 prorrogou a DRU até o final de 2023 e também instituiu a
Desvinculacdo de Receitas dos Estados e do Distrito Federal (DRE) e dos Municipios (DRM).
Com relagéo aos Estados, o art. 76-A do ADCT permite a desvinculacdo de 30 % das receitas
relativas a impostos, taxas e multas, até 31 de dezembro de 2023. Os percentuais minimos
para a educacdo e para a salde determinados nos artigos 212 e 198, respectivamente, sao
excecOes a DRE (BRASIL, 1988).

A constitucionalidade das desvinculagcdes de receitas é tema amplamente debatido no
ambito juridico. Em 2004, Scaff ja considerava que “os valores que a Constitui¢do estabelece
para serem utilizados obrigatoriamente em determinada finalidade ndo podem ser reduzidos
ao bel prazer do legislador de plantdo” (SCAFF, 2004, p. 41). O fato é que as despesas
obrigatdrias engessam mais 0 orcamento do que as vinculagbes. Assim, se o interesse dos
dirigentes ¢ flexibilizar o orcamento, poderia ser uma opg¢édo implementar acdes com vistas a

controlar as despesas obrigatorias.
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Com relacdo a margem de discricionariedade do Executivo - ap6s a contabilizagdo das
despesas obrigatdrias e das vinculagdes -, discute-se o real sentido das palavras ‘aprovacéo’ e
‘autorizacdo’, frequentemente associadas a fase de apreciacdo do projeto de LOA pelo
Legislativo (GIACOMONI, 2010, p.288). A interpretacdo de que o Legislativo apenas libera
0 Executivo para realizar o orgcamento - sem obrigar de fato a execucdo — possibilita maior
flexibilidade ao Executivo.

Nesses termos, 0 processo orcamentario confere ao Executivo certo poder de
negociacdo. As emendas parlamentares a lei orcamentaria podem néo ser executadas pelo
Executivo mediante a utilizagdo de alteracdes orcamentérias e o contingenciamento. Essa
possibilidade pode ser usada pelo Executivo como instrumento de barganha por apoio
politico, de modo que apenas parlamentares que apoiem 0 governo tenham suas emendas
executadas. A assimetria informacional entre as partes favorece a ocorréncia dessa situacdo
(PEREIRA, MUELLER, 2002).

Segundo Vesely (2012), a liberacdo da emenda ou descontingenciamento € feita de
forma seletiva, discricionaria e negociada pelo Executivo. Para Gontijo (2013, p. 9), quando o
governo contingencia sem esclarecer o que esta contingenciando e descontingencia
seletivamente, transforma o orgamento em “mecanismo de negociacdo politica”. Entdo,
politicos podem se interessar em votar favoravelmente aos projetos do governo apenas para
que suas emendas sejam executadas e eles consigam se reeleger. VVé-se, assim, a aplicacdo da
relacdo de agéncia na qual politicos atuam primordialmente para seus interesses pessoais e
entram em conluio com burocratas.

Abrucio e Loureiro (2004) também entenderam que o Poder Legislativo tem pouca
possibilidade de decidir e impor a execucdo sobre o orgamento, sujeitando-se a participar de
barganhas. A excessiva concentracdo de poder nas maos do Executivo foi considerada como
um grande obstaculo a melhor responsabilizacdo do poder publico. Para os autores, uma
consequéncia do carater autorizativo do orcamento e do contingenciamento que o caracteriza
é que o “processo de planejamento or¢camentario fica comprometido, revelando uma enorme
distancia entre as regras e a realidade efetiva do jogo politico no orcamento” (ABRUCIO,
LOUREIRO, 2004, p. 93).

Portanto, na relagcdo principal-agente, os agentes conseguem controlar o processo
orcamentario e utilizd-lo como instrumento de barganha por apoio politico. Essa situagdo
pode ser possibilitada devido a flexibilidade conferida aos agentes sobre o orcamento que nao

estd comprometido - 0 que permite a existéncia do risco moral. Entretanto, a necessidade de
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restringir a flexibilidade dos agentes publicos tem sido amplamente discutida. As se¢des 2.5.1
e 2.5.2 expdem parte dessa discussao.

2.5.1 Orgcamento autorizativo

O caréater autorizativo do orcamento fundamenta-se no entendimento da LOA como lei
em sentido formal ou como mero ato administrativo. Nesse caso, o conteido da lei ndo
vincula a acdo, de modo que o Poder Executivo usufrui de flexibilidade para ajustar os gastos
publicos conforme as despesas vao ocorrendo ao longo do ano (FURTADO, 2013; GODOY,
2014).

Em 1976, o STF deu entendimento de que a lei orcamentéria “é uma lei autorizativa.
(...) Assim, no plano administrativo, diante da autorizacdo orcamentaria, pode o Governo
deixar de aplicar esta ou aquela verba, uma vez que assim o0 exijam 0s superiores interesses da
administracdo” (BRASIL, 1976, p. 6-7). A Suprema Corte, porém, observou que isso ndo
quer dizer que pode o Executivo ser infiel na elaboragdo da LOA, LDO e PPA. O controle
sobre a execucdo “deve permanecer a cargo dos agentes politicos dos Poderes Legislativo e
Executivo no exercicio de suas funcdes, em hipotese exemplar de dialogo institucional entre
os poderes politicos” (BRASIL, 2012, p. 6).

Considerando o carater autorizativo do orgamento, ainda assim € necessario avaliar a
gestao financeira. O orgamento autorizativo ndo deve ser interpretado como uma forma de a
gestdo executd-lo como bem entende. Mesmo no ambito do orgamento autorizativo, desvios
de execucdo profundos e persistentes conferem baixa confiabilidade a LOA.

Para Godoy (2014), a aplicacdo de orgcamentos impositivos menos ou mais rigidos no
Brasil afrontaria a separacdo, a independéncia e harmonia entre os poderes, configurando-se
em indevida preponderancia do Poder Legislativo sobre os demais. Gontijo (2013) também
rejeita a proposta de tornar o orcamento impositivo, pois considera que 0 contingenciamento
de despesas é um mecanismo necessario e previsto legalmente. O autor entende que o
contingenciamento é uma exce¢do, de modo que se tem um orcamento que ndo € totalmente
autorizativo e nem totalmente impositivo. Contudo, considera que ha excesso de
discricionariedade, falta de transparéncia e falta de fidedignidade as leis, de modo que o limite
entre o orgamento autorizativo e impositivo se mostra ténue (GONTIJO, 2013).

Giacomoni (2010, p. 292) entendeu que programas de trabalho sdo naturalmente
flexiveis, de modo que, “produto da mente humana, qualquer objetivo, plano, programa ou
meta deve poder ser revisado”. A execucdo absolutamente idéntica a prevista na LOA poderia

ser dificultosa, pois 0 orgcamento esta sujeito a riscos fiscais imprevisiveis no momento de
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elaboracdo. Quanto aos riscos fiscais, ressalta-se que a LRF determina a apresentacdo do
Anexo de Riscos Fiscais juntamente com a LDO. No anexo, o Executivo avalia 0s passivos
contingentes e outros riscos capazes de afetar as contas publicas, e informa as providéncias
que serdo adotadas, caso esses riscos tornem-se realidade (BRASIL, 2000).

Ademais, Giacomoni (2010) considerou que a ndo execucdo de parte do orgamento
nédo faz da LOA uma ficcdo, pois ndo séo realizadas despesas que ndo foram autorizadas pelo
Legislativo. N&o obstante, o autor sugeriu uma avaliacdo de oportunidade para implantar o
rescission no Brasil. A se¢do seguinte expde uma anéalise sobre o0 orcamento impositivo e uma
explicacédo sobre o rescission (GIACOMONI, 2010).

2.5.2 Orcamento impositivo

Diferentemente do orcamento autorizativo, 0 orgamento impositivo vincularia a
execucdo ao que foi previamente aprovado, limitando a flexibilidade do Executivo de maneira
menos ou mais rigida. Lima (2003) entendeu que praticar uma versao extrema de rigidez
orcamentaria € improvavel, porque poderia obrigar a administracdo pablica a se endividar
para executar as despesas em caso de frustracdo de receitas. Por outro lado, uma versao menos
rigida permitiria que o Executivo ndo realizasse determinadas despesas, mas o incumbiria de
explicar os motivos para o Legislativo. J& a pratica de uma versdo intermediaria imporia a
burocracia a anuéncia do Legislativo para ndo executar parcela do orcamento (LIMA, 2003).

O modelo impositivo é praticado nos Estados Unidos onde o Congresso aprovou em
1974 o rescission, para minimizar a possibilidade de o Executivo reter recursos cuja aplicacao
interessa aos parlamentares. Esse mecanismo determina a autorizagdo prévia por uma das
casas do Congresso para anulacdo de crédito orcamentario (GIACOMONI, 2003). Assim, as
decisbes parlamentares sobre orcamento devem ser obrigatoriamente realizadas pelo
Executivo. Para Abrucio e Loureiro (2004, p. 90), o orcamento é “um poderoso mecanismo de
que dispde o Legislativo para controlar a burocracia governamental” naquele pais. Os autores
consideraram ainda que o modelo vigente nos Estados Unidos permite uma verificacdo da
responsabilidade dos politicos, pois eles captam as demandas da sociedade e conseguem
repassa-las para que a burocracia obrigatoriamente as execute. Portanto, nos Estados Unidos,
é possivel verificar um controle do Legislativo sobre a burocracia via orcamento (ABRUCIO,
LOUREIRO, 2004).

Conti (2016) considerou importante a limitacdo da utilizacdo de mecanismos que

permitam a alteracdo da LOA, para que seu uso ndo provoque modifica¢des discrepantes no
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orcamento ora aprovado. O excesso de alteragcbes poderia prejudicar a populagdo que seria
beneficiada com a politica afetada.

Dallari (2011, p. 325) considerou inaceitavel que o Poder Executivo desrespeite o
orcamento “adotando atitudes aleatdrias e empiricas ao sabor dos ventos da politica” enquanto
0s programas previstos ficam prejudicados. Para o autor, as dotacfes orcamentarias possuem
carater impositivo e o desrespeito disso pode ensejar responsabilidade do agente publico.
Nesse contexto, destaca-se o debate sobre a transparéncia e responsabilidade na gestao fiscal.
A LRF estabeleceu garantias de participacdo social na elaboracdo orcamentaria e de
acompanhamento da execucdo. Porém, se o orgamento pactuado ndo for respeitado, a
participagdo popular na elaboracdo passa a ter um sentido restrito (DALLARI, 2011).

A alteracdo excessiva do orgcamento sugere que o processo de discussdo e autorizacao
das despesas no Poder Legislativo ocorre apenas para cumprimento de formalidade. Ora, se 0
gue foi pactuado junto a sociedade constantemente ndo for cumprido, e ao revés, a
administracdo publica reorganizar as despesas da forma como entende melhor, indaga-se o

real sentido de uma aprovacao do projeto frente aos representantes eleitos.

2.5.2.1 Propostas de Emenda a Constitui¢do para o orcamento impositivo

Nos ultimos anos, foram apresentadas diversas PECs na Camara dos Deputados e no
Senado Federal para tornar o or¢gamento impositivo com menor ou maior rigidez. No ano
2000, foi apresentada no Senado a Proposta n° 22/2000 que foi discutida nas casas legislativas
por 15 anos, tendo sido autuada na Camara como PEC n° 565/2006, no Senado como PEC n°
22A/2000, novamente na Camara como PEC n° 353/2013, 358/2013 e 359/2013. No ano de
2015, as matérias discutidas no ambito dessas PECs foram aprovadas como Emenda
Constitucional n® 86/2015 (BRASIL, 2017a; BRASIL, 2017b).

A Emenda n° 86 de 2015 alterou os artigos 165, 166 e 198 da Constituicdo Federal
para estabelecer que as emendas parlamentares sejam aprovadas no limite de 1,2 % da RCL
prevista no projeto de LOA. Passou a ser obrigatoria a execugdo de 1,2 % da RCL realizada
no exercicio anterior, exceto em caso de impedimento de ordem técnica. Também se
considerou a utilizacdo de critérios para a execugdo equitativa que atenda de forma igualitaria
e impessoal as emendas, independentemente da autoria (BRASIL, 1988).

A Emenda n° 86 também tratou dos limites minimos destinados a &area da saude. A
metade do montante advindo dos 1,2 % para as emendas parlamentares deve ser aplicada em
acoes e servigos publicos de salde. Progressivamente, a Unido devera aplicar um percentual

minimo de sua RCL na area, de modo que, em um prazo de 5 anos, esse valor alcance 15%. O
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inicio do escalonamento para o alcance dos valores minimos aplicaveis a satde sobre a RCL
foi no ano de 2016 (BRASIL, 1988). O quadro 2 expde outras PECs discutidas nas casas

legislativas ao longo dos ultimos anos versando sobre tema semelhante.

Quadro 2 — Propostas de Emenda & Constituicdo apresentadas na Camara e no Senado Federal
para alterar o carater da Lei Orcamentaria Anual quanto a obrigatoriedade de execucdo do

orcamento
Propostas de
Emenda a Resumo das Propostas
Constituicao
28/2000 Altera os arts. 165 e 166 para obrigar o Executivo a enviar mensagem ao Legislativo para
propor anulacdo de créditos orcamentarios.
Altera o art. 167 para vedar o contingenciamento de despesas sem prévia apreciacao pelo
419/2001 L x e - x
Legislativo e a exclusdo de programacao financeira da LOA ao longo da execugao.
Altera os arts. 49, 57, 165, 166 e 167 para tornar obrigatdria a execugéo da programagao
421/2001
constante na LOA.
Altera os arts. 165 e 167 para estabelecer percentuais trimestrais minimos de execugdo do
527/2002 orcamento. Impde autorizacdo legislativa para contingenciar ou cancelar créditos
orcamentarios.
24/2003 Altera o art. 167 para vedar o contingenciamento do orcamento da seguridade social.
Altera o art. 166 para tornar obrigatoria a execugdo do orcamento incluido na LOA
96/2007 .
mediante emendas parlamentares.
Altera o art. 165 para considerar crime de responsabilidade a ndo execugdo obrigatéria do
281/2008
orcamento constante na LOA.
Altera o art. 166 para tornar obrigatéria a execucdo das emendas parlamentares
321/2009 T
individuais.
Altera o art. 167 para vedar o contingenciamento de dotagdes orcamentarias consignadas
189/2012 na LOA

Fontes: BRASIL, 2017a; BRASIL, 2017b.

Portanto, apesar do longo periodo em que o tema foi debatido no Legislativo, a
natureza mandatoria do orgcamento foi aprovada apenas para as emendas parlamentares
individuais. Scaff (2015) considerou que a emenda deveria realmente obrigar o Poder
Executivo a executar o orcamento ora aprovado. Segundo o autor, a aprovagao apenas no
ambito de emendas parlamentares vincula-se a interesses eleitorais. Nessa mesma linha, Conti
(2016) entendeu que o Brasil perdeu uma oportunidade importante de aprovar uma proposta
mais abrangente que n&o restringisse a imposicao apenas para as emendas parlamentares.

Considerando-se 0 orcamento como autorizativo ou como impositivo, € crucial a
realizacéo de avaliagdes empiricas e analises estatisticas que permitam verificar as dimensdes
do afastamento da execuc¢do em relacéo ao previsto. Afastar a execucdo do programado pode
representar uma escolha de risco, e a necessidade de avalia-lo é clara no &mbito das financas
corporativas a qual dispbe de indicadores institucionalizados que permitem realizar tais
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avaliacOes. Essas medidas de desempenho permitem aos principais comparar os resultados de
seus investimentos e consequentemente a habilidade dos agentes. O TE é uma dessas medidas

e serd analisado com maiores detalhes na secéo seguinte.

2.6 Técnicas de tracking error como indicador de desempenho

Investidores que aplicam recursos em fundos de investimentos e delegam a
administracdo desses recursos aos gestores utilizam medidas de desempenho para verificar o
cumprimento da estratégia do fundo. Uma dessas medidas de desempenho é a comparagéo
entre os retornos obtidos pelo fundo indexado e os retornos obtidos por uma carteira
previamente especificada — um benchmark (RUDD, 1980; ROLL, 1992).

O tracking error pode ser utilizado como indicador para avaliar a administracdo do
fundo conforme o desempenho e alcance da estratégia em relacdo ao benchmark. A qualidade
do trabalho do administrador fica atrelada inclusive a replicacdo ou superacdo do indice; ao
passo que um administrador que apresenta retornos inferiores podera ser substituido (ROLL,
1992).

Estudo realizado por Roll (1992) discutiu a minimizacdo da variancia do TE em
fundos de investimento como critério para avaliar o desempenho do administrador. O autor
verificou que uma volatilidade menor no TE seria uma meta adequada por oferecer maior
confiabilidade estatistica aos investidores quanto & agregacgdo de valor a carteira. Considerar a
menor volatilidade no TE sugere menos periodos com desempenho ruim, mas também menos
periodos com resultados excelentes (ROLL, 1992). Portanto, a abordagem considerada por
Roll (1992) possui aspecto bidimensional, pois discute a minimizacdo da volatilidade do TE
no contexto de alcance de TE positivo.

Pope e Yadav (1994) analisaram possiveis dificuldades na estimativa do TE utilizando
métodos convencionais. Os autores observaram que o calculo que se pauta no desvio-padréo
da diferenca entre os retornos da carteira e do benchmark pode ser tendencioso, dependendo
da frequéncia dos dados. O uso de dados de alta frequéncia, como diarios ou semanais, por
exemplo, possibilita a existéncia de correlacdo serial entre os retornos. Disso resulta que o TE
anual calculado usando retornos mensais serd diferente daquele calculado usando retornos
semanais. O surgimento de correlagdo serial entre os retornos pode estar relacionado com
atrasos no ajuste de precos e na resposta a novas informacgdes, bem como com respostas
exageradas a novas informacgtes (POPE, YADAYV, 1994).

A partir de uma analise empirica, Larsen e Resnick (1998) compararam 0s retornos

das carteiras indexadas com os retornos do benchmark utilizando o TE pautado no risco
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residual da regressdo. Se o risco residual ou ndo sistemético puder ser totalmente eliminado,
entdo a carteira indexada tera variancia da taxa de retorno igual a do indice e tera uma taxa de
retorno em perfeita correlagdo com as taxas do indice, proporcionando o coeficiente de
determinacéo satisfatério. Porém, atritos de mercado - como custos de transacéo, fluxos de
caixa, volatilidade e alteragdes na composicdo do indice - dificultam uma negociagdo
perfeitamente sincronizada (LARSEN, RESNICK, 1998; FRINO, GALLAGHER, 2001).
Assim, Larsen e Resnick (1998) discutiram a importancia de minimizagdo do desvio-padrédo
dos residuos para a obtencdo de retornos semelhantes entre a carteira administrada e o
benchmark.

Tendo em conta as fricgbes de mercado, Frino e Gallagher (2001) consideraram que a
existéncia de TE no desempenho dos fundos € inevitavel. Desse modo, cabe ao administrador
do fundo indexado gerenciar tais friccbes, minimizando o TE. A partir de um estudo empirico,
o0s autores analisaram o TE em fundos de investimento utilizando trés métodos diferentes: a
diferenga absoluta entre os retornos da carteira e do fundo; o desvio-padrdo da diferenca dos
retornos; e o erro padrdo dos residuos da regressdo dos retornos. Os calculos corroboraram o
fato de que as fricgdes de mercado induziram o TE em relacdo ao indice. Ademais, resultados
semelhantes foram encontrados para as estimativas que consideraram o desvio-padrao.
Verificaram-se persisténcia e sazonalidade no grau de TE ao longo do ano (FRINO,
GALLAGHER, 2001).

Portanto, a administracdo de fundos indexados frequentemente é avaliada conforme a
capacidade de replicar os retornos proporcionados pelo indice de referéncia. Os investidores
esperam que a estratégia previamente estabelecida seja alcangada — e a qualidade do trabalho
do administrador pode estar atrelada a isso.

No ambito das financas publicas, também é possivel observar técnicas semelhantes
sendo utilizadas para mensurar desvios de execucdo de despesas e de receitas -
consequentemente, para avaliar a gestdo das finangas publicas. A se¢do seguinte expde uma
proposta internacional.

2.6.1 Aplicacédo internacional de técnicas de tracking error na gestao das financas
publicas

A necessidade de que a peca orcamentaria represente as a¢fes governamentais e que
funcione como mecanismo de gestdo das financas publicas é uma preocupacéo internacional.
Entende-se que a gestdo realista das financas publicas possibilita a utilizacdo sustentavel dos

recursos para o alcance dos objetivos das politicas publicas. Nesse contexto, o PEFA-
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framework é um instrumento que propde avaliar a gestdo das financas publicas mediante a
utilizacdo de indicadores de desempenho (PEFA, 2016).

A metodologia PEFA vem sendo atualizada desde 2005, quando foi publicada.
Inicialmente, foca-se nas finangas publicas dos governos centrais, contudo, tem sido crescente
a adaptacdo da ferramenta para avaliar as financas publicas de entes subnacionais. A fim de
proporcionar uma ferramenta padronizada para as entidades governamentais de diversos
paises, 0 PEFA 2016 foi disponibilizado em trés idiomas oficiais (inglés, francés e espanhol),
sendo que instrumentos anteriores ja foram disponibilizados em outros idiomas como
portugués, arabe, russo, arménio, mandarim, turco, ucraniano (PEFA, 2016).

A avaliagdo PEFA procura medir até que ponto os sistemas, processos e instituicoes
que fazem a gestdo das financas publicas contribuem para o alcance dos seguintes resultados
orcamentais desejaveis: a disciplina fiscal, a alocacéo estratégica de recursos e a prestacdo
eficiente de servigos. Contudo, o alcance de bons resultados nos calculos dos indicadores ndo
significa necessariamente que os resultados das politicas sdo alcancados, mas apenas que ha
maior facilidade para alcanca-los (PEFA, 2016).

A metodologia proposta pelo PEFA (2016) aborda as finangas publicas a partir de sete
pilares: confiabilidade do orgamento; transparéncia das financas publicas; gestdo de ativos e
passivos; estratégia fiscal e orcamentacdo das politicas; previsibilidade e controle da execucgao
orcamentaria; contabilidade e apresentacdo de demonstrativos; fiscalizagdo e auditoria
externa.

Cada um dos pilares contém indicadores de desempenho especificos para o pilar ao
qual estd vinculado. O foco desta pesquisa é o pilar 1 (confiabilidade do orcamento) que
possui 3 indicadores: PI-1 Resultado da despesa agregada, PI-2 Resultado da composicao da
despesa e PI-3 Resultado da receita. O indicador PI-1 possui apenas a dimensdao 1.1 —
Resultado da despesa agregada. Ja o indicador PI-2 possui trés dimensfes: 2.1 — Resultado da
composicdo da despesa por fungéo, 2.2 — Resultado da composicdo da despesa por categoria
econdbmica e 2.3 — Resultado da execucdo da Reserva de Contingéncia. O quadro 3

esquematiza os indicadores e dimensdes do pilar de confiabilidade do orcamento.
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Quadro 3 — Composicdo do pilar I de confiabilidade do orgamento, indicadores e dimensdes,
PEFA-framework, 2016

Pilar Indicador Dimenso0es

1 - Resultado da despesa

agregada 1.1 - Resultado da despesa agregada

2.1 - Resultado da composicao das despesas por fungédo

2.2 - Resultado da composicao das despesas por categoria

bl 2 - Resultado da composicdo
Confiabilidade do posi¢ econdmica

orcamento da despesa

2.3 - Resultado da despesa dotada em Reserva de
Contingéncia

3.1 - Resultado da receita agregada

3 - Resultado da receita

3.2 - Resultado da composicao da receita

Fonte: PEFA, 2016, p. 11, traduzido pela autora.
A apuracao dos indicadores leva em conta a técnica estatistica de TE que mensura a

variacdo percentual entre o valor executado e o valor aprovado. Para classificar o resultado,
consideram-se trés exercicios, pois se entende a possibilidade de um ano com ocorréncia de
situagdes atipicas como com perturbages macroeconémicas.

O indicador PI-1 mensura 0 grau em que a despesa agregada executada se ajusta ao
montante originalmente programado e aprovado. O quadro 4 demonstra 0s requisitos para

classificacdo no indicador.

Quadro 4: Requisitos e classificagcfes no ambito do indicador de Resultado da Despesa

Agregada, pilar de confiabilidade do orcamento, PEFA-framework 2016

Indicador PI1-1.1 - Resultado da Despesa Agregada
Classificacao Requisitos minimos para a classificagdo

A despesa agregada executada foi de 95 % a 105 % da despesa aprovada no or¢camento
A em pelo menos dois dos trés ultimos anos.

A despesa agregada executada foi de 90 % a 110 % da despesa aprovada no orcamento
B em pelo menos dois dos trés Gltimos anos.

A despesa agregada executada foi de 85 % e 115 % da despesa aprovada no orcamento
C em pelo menos dois dos trés Gltimos anos.
D O desempenho foi menor que o necessario para obter a classificagdo C.

Fonte: PEFA, 2016, traduzido pela autora.

O indicador PI-2 avalia a extensdo das realocacOes entre as principais categorias de
orcamento durante a execucdo que contribuiram para a variacdo na despesa. A dimenséo 2.1
refere-se a composicao da despesa por funcdo. Para o calculo, procede-se a um ajustamento
para eliminar os efeitos das alteracdes nas despesas totais. Ajusta-se o resultado orcamentério
de cada fungdo em relacdo a diferenca proporcional entre a despesa total da proposta original
e a despesa total efetivamente realizada. O desvio remanescente dentro de cada funcéo baseia-

se inteiramente no valor absoluto das alteracGes ocorridas nas fungdes e entre as funcdes,
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liquidas de qualquer mudanca que se supde resultar de mudancas da despesa total (PEFA,
2016). Assim, a comparacgdo é realizada a partir do ajustamento do percentual orcamentario
que estava programado para determinada funcdo no orgcamento original ao percentual que foi

realmente destinado a funcao. O quadro 5 expde a classificacdo e 0s respectivos requisitos.

Quadro 5- Requisitos e classificagio no ambito do indicador PI-2.1 - Resultado da

composicao da despesa por funcgéo, pilar de confiabilidade do orcamento, PEFA, 2016

Indicador PI1-2.1 - Resultado da Composi¢do da Despesa por fungdo
Classificacao Requisitos minimos para a classificacdo

A variacdo na composicdo dos gastos por classificacdo funcional foi inferior a 5 % em
A pelo menos dois dos trés Gltimos anos.

A variacéo na composicdo dos gastos por classificacdo funcional foi inferior a 10 % em
B pelo menos dois dos trés Gltimos anos.

A variacéo na composicdo dos gastos por classificacdo funcional foi inferior a 15 % em
C pelo menos dois dos trés Gltimos anos.
D O desempenho foi menor que 0 necessario para obter a classificacdo C.

Fonte: PEFA, 2016, traduzido pela autora.

A dimensdo 2.2 refere-se a composicdo da despesa por categoria econémica. Nela sdo
mensuradas as diferencas entre o orcamento original e a execucdo, indicando movimentos
entre categorias. Os efeitos de alteracGes na despesa total sdo ajustados (PEFA, 2016). O

quadro 6 expde a classificacdo dessa dimensao.

Quadro 6- Requisitos e classificagio no ambito do indicador PI-2.2 - Resultado da

composicao da despesa por categoria, pilar de confiabilidade do orcamento, PEFA, 2016

Indicador PI1-2.2 - Resultado da Composicdo da Despesa por categoria
Classificacao Requisitos minimos para a classificagédo

A variac8o na composicdo da despesa por categoria econémica foi inferior a 5 % em pelo
A menos dois dos trés ltimos anos.

A variacdo na composicdo da despesa por categoria econdmica foi inferior a 10 % em pelo
B menos dois dos trés Gltimos anos.

A variacdo na composicdo da despesa por categoria econdmica foi inferior a 15 % em pelo
C menos dois dos trés ultimos anos.
D O desempenho foi menor que 0 necessario para obter a classificagao C.

Fonte: PEFA, 2016, traduzido pela autora.

A dimensdo 2.3 refere-se a execucdo da Reserva de Contingéncia. Entende-se que tal
execucdo ndo deve ser tdo grande a ponto de prejudicar a confiabilidade do orgamento.

Assim, o calculo baseia-se em técnica de TE que compara o valor executado da Reserva com
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o valor da despesa agregada prevista no or¢camento (PEFA, 2016). O quadro 7 expde as

classificacOes e requisitos minimos.

Quadro 7- Requisitos e classificagdo no ambito do indicador P1-2.3 — Resultado da Reserva de

Contingéncia, pilar de confiabilidade do orcamento, PEFA, 2016

Indicador PI1-2.3 - Resultado da Reserva de Contingéncia
Classificacao Requisitos minimos para a classificagédo

A despesa a partir da Reserva de Contingéncia foi, em média, menos do que 3% do
A orgamento original.

A despesa a partir da Reserva de Contingéncia foi, em média, entre 3% e 6%, inclusive,
B do orgamento original.

A despesa a partir da Reserva de Contingéncia foi, em média, entre 6% e 10% do
C or¢amento original.
D Desempenho menor que 0 necessario para obter a classificagéo C.

Fonte: PEFA, 2016, traduzido pela autora

Portanto, técnicas de TE também podem ser empregadas em finangas publicas para
avaliar desvios de execucgédo. A elaboragdo de um documento internacional - como o PEFA -
que possibilita classificar e padronizar os resultados permite o engajamento dos diversos
governos para o alcance de classificacdes satisfatorias. A insercdo de medidas de desempenho
relacionadas com a confiabilidade do orgcamento demonstra a seriedade do compromisso

governamental com a populagéo.

2.7 Estudos empiricos

Martins e Correia (2014) analisaram as principais determinantes dos desvios
orcamentais em governos subnacionais portugueses. Os autores discutiram 0s desvios
sistematicos da execugdo orgcamental dos governos subnacionais no contexto da Lei de
Financas Locais n° 73/2013 que introduz regras de solidariedade or¢camental reciproca entre o
Estado e a administracdo local. Possiveis impactos da indisciplina orcamental dos governos
subnacionais poderiam explicar o alto endividamento nesse setor. Foram considerados 0s
desvios orcamentais da receita total, da despesa total e do saldo orcamental global (diferenca
entre a receita total e a despesa total) para 278 governos do pais no periodo de 2010 a 2012 -
utilizaram-se dados anuais per capita. Os desvios foram calculados pela diferenca entre o
valor realizado e o previsto. Para analisar as determinantes dos desvios, utilizaram-se
regressdo pelo método dos minimos quadrados ordinarios cujas variaveis explicativas foram
agrupadas em econdmicas, politicas, institucionais e de controle. Martins e Correia (2014)

concluiram que a variacdo prevista da receita explica os desvios da receita total, e, por sua
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vez, estes desvios explicam os desvios da despesa total e do saldo orgamental global.
Ademais, as previsdes das receitas sdo mais otimistas quando ha déficit orcamental, o que
indicaria falta de interesse dos gestores para adequar as financas. As variaveis politicas
explicam apenas os desvios das despesas totais. Com relacdo as variaveis institucionais,
verificaram que o ndo cumprimento de limites legais de endividamento relaciona-se com
maiores desvios no saldo orcamental global (MARTINS, CORREIA, 2014).

Zonatto e Hein (2013) analisaram a eficicia da previsdo das receitas de 496
municipios do Rio Grande do Sul entre os anos de 2005 e 2009. Ou seja, compararam 0S
valores das receitas previstas no orcamento com os valores efetivamente arrecadados. Os
autores utilizaram andlise de clusters na qual os municipios foram agrupados por nimero de
habitantes. Verificaram que, de 2005 a 2008, a maioria dos municipios realizou receitas
maiores do que as previstas — 0 que ndo ocorreu em 2009. Tal situacdo poderia indicar
precaucdo dos gestores para estimar os valores (ZONATTO, HEIN, 2013). Entre os
municipios que arrecadaram valores superiores aos previstos, a maior parte afastou-se do
previsto entre 10 e 15%. Ja entre 0s municipios que arrecadaram valores inferiores aos
previstos, a maioria se distanciou em percentuais entre 0 e 5% (ZONATTO, HEIN, 2013).

Scarpin e Slomski (2005) analisaram se houve alteracdo na relacdo entre receita
orcamentaria prevista e realizada antes e apds a vigéncia da LRF. O estudo foi realizado com
dados referentes ao municipio de Londrina no estado do Parana no periodo de 1995 a 2003.
Realizaram-se regressfes anuais, regressao para o periodo de 1995 a 2000, regressao para o
periodo de 2001 a 2003 e regressdo para o periodo total. Em todas elas, foram verificados os
coeficientes de determinacéo (R?), os valores — p e os betas. Verificaram que as receitas
previstas foram superiores as receitas realizadas. O periodo posterior a vigéncia da LRF
apresentou melhor relacdo entre as variaveis do que o periodo de 1995 a 2000. Como
limitacdo da pesquisa, foi destacado que ndo € possivel constatar se eventuais alteracdes
devem-se & LRF ou as caracteristicas pessoais do administrador publico (SCARPIN,
SLOMSKI, 2005).

Piza (2016) analisou as determinantes politicas e econdmicas dos desvios de execucao
orcamentaria do governo federal no periodo de 2002 a 2015. Compararam-se as previsdes de
receita primaria com os valores arrecadados, as previsdes de despesas primarias contidas na
LDO, no projeto de LOA, na LOA, e no decreto de programagdo com os valores executados.
Os desvios foram comparados também com indicadores como a taxa de crescimento do PIB,
taxa de inflacdo, taxa de cambio, taxa de juros. Para comparar, utilizaram-se analise grafica e

medidas estatisticas de erro médio, erro absoluto médio, raiz do erro quadrado médio. O erro
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médio foi calculado pela diferenca média entre previsdo e realizacdo, possibilitando a
anulacdo entre valores positivos e negativos. O erro absoluto considerou o modulo das
diferencas absolutas média. Ja a raiz do erro quadrado médio foi calculada a partir da raiz das
diferencas médias entre as variaveis elevadas ao quadrado (PIZA, 2016).

Para analisar as determinantes dos erros, utilizou-se regressdo na qual a variével
dependente foi o0 desvio de execugdo da receita priméria; com dados bimestrais adaptando as
variaveis. As variaveis explicativas incluiram variaveis econdmicas (crescimento econémico,
desvio da despesa primaria total, cdmbio, Selic, entre outras) e variaveis politicas (ano
eleitoral, apoio da Comisséo Mista do Orcamento ao governo, entre outras). Os dados foram
obtidos a partir de relatorios publicados ao longo do ano (P1ZA, 2016).

De acordo com a autora, a analise com dados bimestrais apresenta alguns problemas.
Um deles é que as variadveis sao ajustadas no decorrer do exercicio, logo, tendem a apresentar
maior desvio no inicio do ano e menor desvio no final. Outro problema verificado na
execucao da pesquisa é que as informacdes sobre os pardmetros macroecondmicos nao estao
disponiveis com a mesma frequéncia e ha divergéncias entre datas de publicacdo dos decretos
de programacdo e a grade dos parametros macroecondmicos. Nesse caso, a autora utilizou
informacdes disponiveis para o bimestre imediatamente anterior (P1ZA, 2016).

Piza (2016) verificou que os desvios, tanto referentes as receitas quanto as despesas,
aumentaram a partir do segundo mandato do presidente Lula. A autora observou que h&
execucdo orcamentaria desvinculada do orcamento planejado, de modo que a LOA poderia
estar sendo elaborada como mera formalidade, sem aplicacéo pratica (P1ZA, 2016).

Verificou-se ainda que a variavel preco das commodities influencia os desvios na
execucdo do orcamento. A varidvel ano eleitoral ndo apresentou efeito significativo sobre os
desvios da execucdo da receita. As varidveis de previsdo de PIB, cambio, juros e inflacdo
influenciam na expectativa de arrecadacdo. O apoio da Comissdo Mista do Orcamento ao
governo também contribuiu para determinar a expectativa de arrecadacao (PIZA, 2016).

Azevedo (2013) analisou o grau de imprecisao da estimacdo do orcamento publico dos
municipios brasileiros no periodo de 2006 a 2012. Utilizaram-se dados dos municipios que
estavam disponiveis no Sistema de Coleta de Dados Contabeis (SISTN), resultando em cerca
de 3.200 observagdes por exercicio. Em uma primeira etapa, realizaram-se anélises de
graficos de dispersdo das imprecisdes (relacdo entre o valor previsto e 0 executado) nas
receitas, nas despesas e nos resultados nominal e primario. Os agrupamentos de despesas

foram realizados com base no numero de habitantes dos municipios. Com relacdo as
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imprecisdes nas despesas, analisou-se a despesa total, por funcdo de despesa, por despesa de
pessoal e por despesa corrente, considerando-se valores empenhados (AZEVEDO, 2013).

Com relacdo a analise das imprecisGes por funcdo de despesa, o autor identificou
situacbes inconsistentes, tamanha a discrepancia entre despesa orcada e empenhada,
principalmente nas fungdes de Habitacdo e de Transporte. Ademais, durante todos os
exercicios, o comportamento da imprecisdo se mostrou semelhante, e municipios menores
apresentaram maior imprecisao (AZEVEDO, 2013).

Em uma segunda etapa, Azevedo (2013) aplicou a metodologia PEFA-framework
sobre a confiabilidade do orgamento, considerando trés indicadores: precisdo do orgamento
total, alteracGes entre as fungdes do orgamento e preciséo da receita. No ambito do indicador
de alteracOes entre as func¢des do orcamento, as alteraces nas funcdes de despesa em relagédo
ao previsto foram de cerca de 23,5%. Ao aplicar a classificacdo prevista no PEFA-framework,
0 autor verificou que a maior parte dos municipios recebeu a classificagdo C que indicava
variacdo de 15 % em apenas um dos trés ultimos exercicios (AZEVEDO, 2013).

Ademais, Azevedo (2013) procurou identificar os fatores que estariam associados com
a imprecisdo orcamentaria observada. Para isso, utilizou-se regressdo na qual as variaveis
independentes foram proxies para a varidvel controle, para a varidvel capacidade de
planejamento, para a variavel metodologia de elaboracdo do orgamento, para a variavel
estratégia e também se utilizaram variaveis de controle. O autor verificou que nos municipios
“0 orcamento ndo € utilizado como um instrumento de planejamento” (AZEVEDO, 2013, p.
139). Também se verificou que “o controle externo exercido pelos Tribunais de Contas nao

exerce influéncia sobre a impreciséo no orcamento” (AZEVEDO, 2013, p. 139).
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3 METODOLOGIA

Os métodos e procedimentos utilizados para alcancar o objetivo deste estudo - avaliar
as divergéncias entre as despesas fixadas nas LOAs dos Estados e do Distrito Federal e as
despesas executadas - estdo descritos nas secdes que seguem. Inicialmente foram expostas
informacdes que caracterizam a pesquisa, a unidade de andlise, populacdo e amostra. A se¢do
3.3 descreve a etapa de coleta das informagdes que culmina na formacdo dos bancos de dados.

Na secdo 3.4, foram detalhados os procedimentos metodologicos.

3.1 Caracterizagdo da pesquisa

Quanto aos objetivos, esta pesquisa € classificada como descritiva. A pesquisa
descritiva, além de descrever as caracteristicas do objeto estudado, também estabelece
relacBes entre as variaveis (GIL, 2008). Conforme Gil (2008), algumas pesquisas descritivas
aproximam-se de exploratdrias por proporcionarem uma nova visdo do problema. Entende-se
gue esse € 0 caso em questdo, tendo em vista que o alcance do objetivo pouco explorado por
pesquisas empiricas podera proporcionar novas perspectivas do problema.

A técnica de pesquisa associa-se com o problema investigado. Aqui, o problema de
pesquisa relaciona-se com a quantificacdo das divergéncias entre execuc¢des orcamentarias
dos Estados frente aos valores previstos. Portanto, adotou-se a técnica quantitativa que
possibilitou mensurar as informacgdes numericamente (CRESWELL 2010).

O delineamento da pesquisa envolve o ambiente e procedimentos de coleta de dados,
além de formas de controle das variaveis. Nesse aspecto, esta pesquisa classifica-se como ex
post facto, pois os dados utilizados referem-se a observagdes passadas e, portanto, ndo podem
ser manipulados (GIL, 2008).

3.2 Objeto de analise e de estudo

A populacdo é composta pelas despesas fixadas nas LOAs e as executadas. No ambito
das despesas executadas, consideraram-se as despesas empenhadas e as despesas liquidadas.
As unidades de analise foram os 26 Estados brasileiros e o Distrito Federal. A amostra
compreende as despesas dos Estados e do Distrito Federal no periodo de 2001 a 2016, tendo
em vista o inicio da vigéncia da Lei de Responsabilidade Fiscal. Foram analisadas:

a) As despesas totais iniciais e as autorizadas ao final do exercicio;

b) As despesas distribuidas entre as 2 categorias econdmicas — despesas correntes e

de capital,
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c) As despesas distribuidas entre as fungdes de governo, conforme a Portaria n® 42 de
1999 do Ministério de Estado do Orgamento e Gestdo. Entre as 28 fungdes, foram
excluidas apenas Legislativa, Judiciaria, Essencial a Justica, Defesa Nacional e
Relacdes Exteriores, por se referirem a despesas executadas por outros poderes ou
predominantemente no ambito da Uni&o;

d) A dotacédo para a Reserva de Contingéncia.

Esta pesquisa foi realizada em quatro etapas independentes que envolveram as
comparag0es entre as despesas conforme listado a seguir:

Etapa 1: a despesa total inicial prevista na LOA e a despesa total autorizada que
considera a despesa inicial somada aos créditos adicionais abertos ao longo do exercicio com
deducdes correspondentes. Essa comparacdo permitiu verificar o impacto quantitativo dos
créditos adicionais.

Etapa 2: as despesas fixadas e as despesas empenhadas. Foi possivel verificar a
confiabilidade da LOA a partir do nivel de divergéncia entre as informagGes de despesas
constantes no orgcamento e o0 or¢camento reservado para a utilizacdo no decorrer do ano. Ou
seja, 0 orcamento que ficou comprometido ainda que o servico ou bem ndo tenha sido
contratado.

Etapa 3: as despesas empenhadas e as despesas liquidadas. Demonstrou o Viés
referente as despesas que realmente sdo devidas, pois 0 servico ou bem contratado pela
administracdo publica foi realizado, ressalvados os restos a pagar nao processados.

Etapa 4: o valor inicial da Reserva de Contingéncia e o saldo final da Reserva de
Contingéncia ao término do exercicio. Foi possivel verificar o grau de utilizacdo do
orcamento destinado a sanar passivos contingentes e outros riscos e eventos fiscais

imprevistos.

3.3 Coleta e anélise de dados

Os bancos de dados foram construidos a partir de dados secundarios sobre as despesas
fixadas nas LOAs, as autorizadas, as executadas, bem como as dotacbes para Reserva de
Contingéncia. A analise foi realizada com dados, considerando a classificacdo das despesas e
a Reserva de Contingéncia, unidade federativa e ano de referéncia. Até a consolidacdo das
informagdes e fechamento desta analise, ndo foram obtidos alguns dados, conforme

demonstrado no quadro 8.



Quadro 8 — Base de dados, nimero de observacdes e dados faltantes

Base de dados

N° de observacdes

Dados faltantes

Despesas inicial e

Amapa 2001 - 2003

Contingéncia

autorizada 850 Piaui 2001
Roraima 2001 - 2003
Despesa por Amapa 2001 - 2003
categoria 2.550 Piaui 2001
Roraima 2001 - 2003
Amapé 2001 - 2003
Despesa gor 99,256 I\/_Iat(? Grosso 2001
fungdes Piaui 2001
Roraima 2001 - 2003
Amapé 2001 - 2003
Reserva de 848 w2001

Roraima 2001 - 2003

*Excluidas as funcGes Legislativa, Judiciaria, Essencial a Justica,

Fonte: elaborado pela autora.

Os dados foram obtidos nos Relatdrios Resumidos da Execucdo Orgamentaria, nas
LOAs das respectivos Estados, nos Portais da Transparéncia, nas paginas virtuais dos

governos, nos diarios oficiais dos Estados, junto ao Tesouro Nacional e junto aos respectivos

Defesa Nacional e RelacBes Exteriores.

Orgdos governamentais por meio da Lei de Acesso a Informacao.

3.4 Procedimento metodolégico

A divergéncia entre as variaveis foi
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mensurada a partir de trés métodos

complementares inspirados no TE: a variagdo percentual, a aplicacdo da metodologia PEFA-

framework, a analise da regresséo linear (ver quadro 9).

Quadro 9 — Analises realizadas conforme o banco de dados

Banco de dados

Analises realizadas

Despesa inicial e
autorizada

Variagéo percentual

Regressdo linear

Despesa por
categoria

Variacdo percentual

Regressdo linear

PEFA-framework

Despesa por fungbes

Variagéo percentual

Regressdo linear

PEFA-framework

Reserva de
Contingéncia

Variacdo percentual

PEFA-framework

Fonte: elaborado pela autora.
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Ademais, foram realizados os testes ndo paramétricos de aderéncia Qui-quadrado (X?)
e Kolmogorov-Smirnov (KS) para verificar a qualidade do ajuste das distribuicfes de
frequéncia das variaveis comparadas. Os testes apresentam analises estatisticas e critérios de
deciséo diferentes, por isso os resultados foram comparados. A selecdo pautou-se no fato de
ser amplamente utilizado e de facil emprego (no caso do X?), e por ser um importante teste de
ajuste baseado na Funcdo de Distribuicdo Empirica (no caso do KS) (ABD-ELFATTAH,
2011).

O teste X? considera a soma do quadrado das divergéncias entre as distribuicdes,

ponderada pela frequéncia. A especificacdo do teste é a seguinte:

n

3

i=1

(1)
na qual d’ representa o quadrado da diferenca entre a frequéncia observada e a frequéncia
esperada; e representa a frequéncia esperada.

J& o teste KS também compara as diferencas entre as distribuicbes de frequéncia, mas
considera a maior diferenca entre ambas. A estatistica do teste é a seguinte:
T = supy |F*(x) — B, (x)]

()
na qual sup representa o maior valor, F (x) representa a hip6tese de distribuicdo, Fn(X)
representa a funcéo de distribuicdo empirica da amostra aleatoria (CONOVER, 1999).

Para os testes, foram consideradas as seguintes hipoteses:
Ho: Os dados seguem a distribuicao de teste.
H;: Os dados ndo seguem a distribuigéo de teste.

As secdes seguintes expdem os detalhes de cada método de anélise utilizado.

3.4.1 Variacao percentual entre as despesas

A variacdo percentual foi analisada sob o &ngulo da meédia e do desvio-padrdo. Os
calculos foram realizados no Microsoft Excel. Para o calculo da média, utilizou-se a seguinte
expresséo:

Var = Yi-1led|
n

©)
na qual Var representa a variacdo percentual média entre as despesas; n representa 0 nimero

de observacGes consideradas. ed representa a variagdo percentual entre os valores fixados na
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LOA e os executados, ou seja, ed = ((de - df) / df x 100), onde de representa as despesas
executadas e df as despesas fixadas.

3.4.2 Regressao Linear

Na regressdo linear, utilizou-se como foco o coeficiente de determinagdo — R? para
verificar a qualidade do ajuste do modelo. O modelo proposto para a analise do coeficiente da
regressao das despesas foi o seguinte:

E; = a;+ BiF + &

(4)
na qual E; representa as despesas executadas no periodo t; F; representa as despesas fixadas no
orcamento no tempo t; & representa os residuos da regressdo referentes as despesas
executadas.

Foi utilizado o método dos minimos quadrados ordinarios para obter os parametros.
Ademais, foi aplicado aos modelos o teste de raiz unitaria Dickey-Fuller aumentado (ADF) e
o teste Kwiatkowski—Phillips—Schmidt—Shin (KPSS) para determinar a estacionariedade dos
residuos; o teste Breusch-Pagan, o teste de White e a analise grafica da dispersdo dos residuos
para verificar a homocedasticidade; os testes Shapiro-Wilk e Anderson-Darling para verificar
a normalidade dos residuos. Para todos os testes, considerou-se a probabilidade de 5%.

Também foi aplicado o teste de correlacdo que mensura o grau de correlacdo entre
amostras pareadas usando o coeficiente de correlacdo de Pearson. Os resultados do teste
variam de -1 a 1, sendo que os resultados proximos a -1 indicam correlacdo negativa,
resultados préximos a zero indicam que néo foi encontrada correlacéo e resultados proximos a
1 indicam correlacdo positiva. Os calculos e testes foram realizados no Microsoft Excel e no

software R.

3.4.3 Metodologia PEFA-framework

PEFA-framework disponibiliza planilhas do Microsoft Excel que, depois de inseridos
os valores, fornecem os resultados para cada indicador. Os calculos realizados neste estudo
foram obtidos a partir do preenchimento dessas planilhas. Contudo, as expressoes
matematicas para as dimensdes podem ser representadas conforme segue.

A dimenséo PI-1.1 — Resultado da despesa agregada:

ExecT
PI1.1 =

For * 100

()
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na qual ExecT representa a despesa agregada executada; e FixT representa a despesa agregada
fixada no orcamento. A despesa agregada é obtida a partir da soma das despesas por funcao.

A dimenséo PI1-2.1 — Resultado da despesa por funcdo:

P21 =2 |Ex§ff_ A1 100
(6)
Sendo que:
_ FixF x ExecT
FixT
(7)

na qual ExecF representa a despesa executada em cada funcgdo; Af representa o ajuste na
despesa por funcéo considerando alteracGes na despesa total; FixF representa a despesa fixada
no or¢camento por funcdo; ExecT representa a despesa agregada executada; e FixT representa a
despesa agregada fixada no orcamento. Logo, este indicador utiliza o valor das despesas totais
para que a variagdo obtida considere apenas as variacoes nas fungoes.
A dimenséo PI-2.2 — Resultado da despesa por categoria econdmica:
Y. |[ExecC — Ac|

PI2.2 = S Ac x 100
(8)
Sendo que:
_ FixC x ExecT
FixT
(9)

na qual ExecC representa a despesa executada em cada categoria econémica; Ac representa o
ajuste na despesa por categoria considerando alteracGes na despesa total; FixC representa a
despesa fixada no orcamento por categoria; ExecT representa a despesa agregada executada; e
FixT representa a despesa agregada fixada no orgcamento.

A dimenséo P1-2.3 — Resultado da execucdo da Reserva de Contingéncia:
.G

n

Rpc =

(10)

na qual ExecR representa a execucdo da Reserva de Contingéncia; FixT representa a despesa
agregada fixada no orcamento; n representa 0 nimero de anos considerado — que na

metodologia PEFA séo trés.
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4 RESULTADOS

A seguir, foram apresentados os resultados obtidos por tipo de despesa. A secdo 4.1
traz os resultados para as despesas totais autorizadas confrontadas com as despesas iniciais.
Na secdo 4.2 e possivel conferir os resultados para as despesas empenhadas por categoria.
Inicialmente foram exibidas as despesas correntes e depois, as de capital. Por sua vez, a se¢éo
4.3 exp0Be os resultados das despesas liquidadas por categoria. Também foram consideradas
inicialmente as despesas correntes seguidas pelas de capital. Os resultados para as despesas
empenhadas por funcdo foram apresentados na secdo 4.4 e para as liquidadas por funcédo, na
secdo 4.5. A secdo 4.6 ocupa-se dos resultados para as Reservas de Contingéncia. Na se¢édo
4.7 foram realizadas analises gerais dos resultados, consolidando as informagdes obtidas na
pesquisa.

A aderéncia da distribuicdo de frequéncia das variaveis comparadas foi confirmada
por pelo menos um dos testes aplicados (qui-quadrado e Kolmogorov-Smirnov). Foram
mencionados juntamente com a analise das regressfes 0s casos em que 0s testes de
estacionariedade dos residuos, de homocedasticidade e de normalidade dos residuos foram

insatisfatorios conforme os pressupostos do modelo.

4.1 Despesas Autorizadas

No periodo analisado, em média, as despesas autorizadas ao longo do exercicio foram
maiores do que as despesas iniciais fixadas na LOA. Considerando a confiabilidade do
orcamento, a analise do médulo da variacdo percentual indicou que em média a variacédo geral

foi de 15 %. O gréfico 1 explicita a relacdo da variagdo média no periodo por Estado.

Gréafico 1 — Mddulo da variacdo percentual média entre a despesa autorizada e a despesa

fixada no orcamento, Estados brasileiros, 2001-2016*
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* Excluidos Amapa 2001-2003, Piaui 2001 e Roraima 2001-2003.
Fonte: elaborado pela autora.
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Entre os Estados, Roraima apresentou maior variagdo média, tendo alcangado 66% de
divergéncia e sobressaindo-se em relacdo aos demais. A média de Roraima ndo se deve ao
resultado de um Unico exercicio, mas a resultados consecutivos com pico no ano de 2010.
Porém, desde 2012, a variacdo vem diminuindo ano a ano, conforme pode ser observado no

gréafico 2.

Gréafico 2 — Desvio percentual da despesa autorizada em relacdo a despesa fixada na Lei
Orgamentaria, Roraima, 2004 — 2016
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Fonte: elaborado pela autora.

Apbs Roraima, os Estados que apresentaram maior desvio percentual foram Mato
Grosso do Sul, Amapa e Piaui. Tanto Amapa quanto Piaui e Roraima ndo possuem dados
completos na base de dados, e isso deve ser considerado na analise comparativa com 0s outros
Estados.

Além do Mato Grosso do Sul, entre os Estados que tiveram informagGes completas
para todos os anos, o Maranh&o apresentou divergéncia consideravel de 19,3% seguido pelo
Acre com 19%. Os Estados que apresentaram menor variacdo foram Parana, Sergipe e
Tocantins com 4,3%, 5,6% e 6,0%, respectivamente.

Na variacdo ano a ano verificada a partir da andlise do desvio-padrdo, Roraima
também aparece em destaque, com desvio de 45,17%. ApoOs Roraima, seguem Mato Grosso
do Sul, Piaui, Goias e Acre (11,7%, 10,02%, 9,77% e 9,74%, respectivamente). A

comparacao entre os Estados pode ser verificada no gréfico 3.
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Gréfico 3 — Desvio-padrdo do moédulo da variacdo percentual média entre a despesa

autorizada e a despesa inicial, Estados brasileiros, 2001-2016*
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* Excluidos Amapa 2001-2003, Piaui 2001 e Roraima 2001-2003.
Fonte: elaborado pela autora.

Quando os dados foram analisados por regido, verificou-se que o sul e o sudeste
apresentaram mais observacGes com menor desvio (ver grafico 4). Em contrapartida, a regido
centro-oeste apresentou cerca de 58% das observacGes com desvio acima de 15%. Na regido

norte, esse percentual foi de 49% das observagdes.

Grafico 4 — Percentual de observacfes por intervalo de desvio percentual entre a despesa

autorizada e a despesa fixada no orcamento, regides brasileiras, 2001 — 2016*
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* Excluidos Amapa 2001-2003, Piaui 2001 e Roraima 2001-2003.
Fonte: elaborado pela autora.
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A analise realizada por meio da regressao linear indicou menor qualidade no ajuste do
modelo para o Estado de Roraima (R? de 0,56). O resultado do teste de correlagdo indicou
correlacdo de 0,747. Ap6s Roraima, o modelo utilizado para os dados do Amapa apresentou o
menor R?, mas significativo de 0,94. Ademais, a correlacdo obtida a partir do teste foi de
0,969 para 0 Amapa. Tanto Roraima quanto Amapa ndo possuem dados completos na base de
dados, o que pode ter influenciado no resultado do coeficiente de determinagdo em
comparagao com 0s outros Estados.

Considerando os Estados com informacgdes completas na base de dados para o periodo
de 2001 a 2016, Goiés apresentou menor coeficiente de determinacdo, mas significativo de
0,96. O teste de correlacdo indicou correlagédo de 0,978. Os resultados das regressdes para

Roraima, Amapé e Goias podem ser observados na tabela 1.

Tabela 1 — Resultado das regressdes lineares entre as despesas iniciais e as despesas
autorizadas, Roraima, Amapa e Goiéas, 2001 — 2016*

Estatistica de regressdo Roraima Amapé Goias
R mdltiplo 0,747085447 0,969088 0,978626
R-quadrado 0,558136665 0,939131 0,957709
R-quadrado ajustado 0,517967271 0,933598 0,954688
Erro padrao 983140310,4 4,05E+08 1,68E+09
Observacdes 13 13 16
Valor-P 0,003337694 4,98E-08 517E-11
Cor.test 0,747 0,969 9,78E-01

* Excluidos Amapa 2001-2003 e Roraima 2001-2003.
Fonte: elaborado pela autora.

Parana e Tocantins apresentaram melhores resultados na variagdo percentual. Na
analise do coeficiente de determinacédo e do teste de correlacdo nao foi diferente. Os Estados
apresentaram melhor R* de 0,996 e 0,998 respectivamente. Além disso, o teste de correlagéo
indicou correlacdo de 0,998 para o Parand e 0,999 para o Tocantins. No caso do Parana, tanto
o0 teste Breusch-Pagan quanto o teste White rejeitaram a hipdtese de homocedasticidade dos

erros. As estatisticas das regressdes podem ser observadas na tabela 2.
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Tabela 2 — Resultado das regressdes lineares entre as despesas iniciais e as despesas
autorizadas, Parana e Tocantins, 2001 — 2016

Estatistica de regressao Parana Tocantins

R multiplo 0,99795 0,999175
R-Quadrado 9,96E-01 9,98E-01
R-quadrado ajustado 0,995612 0,998233
Erro padrao 9,37E+08 1,13E+08
Observacoes 16 16
Valor-P 4,05E-18 6,95E-21
Cor.test 0,998 0,999

Fonte: elaborado pela autora.

Os gréaficos dos ajustes do modelo aos dados para cada Estado permitem comparar 0s
piores ajustes dos modelos (Roraima, Amapa e Goias) com os melhores (Parana e Tocantins).

Os graficos podem ser analisados na figura 6.

Figura 6 — Ajuste dos modelos de regressdo aos dados de despesas iniciais e autorizadas,

Roraima, Amap4, Goias, Parana, Tocantins, 2001 — 2016*.
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* Excluidos Amapa 2001-2003, Piaui 2001 e Roraima 2001-2003.
Fonte: resultados da regresséo
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4.2 Despesas Empenhadas por Categoria

A andlise da variacdo percentual entre as despesas correntes empenhadas e as despesas
correntes fixadas na LOA demonstrou que 48% das observacdes apresentou variacdo de até
5%. Apesar disso, cerca de 28% das observacdes apresentou desvio entre 5 e 10%. O dltimo
ano analisado foi o que apresentou maior nimero de Estados com variacdo de até 5%

conforme exposto na tabela 3.

Tabela 3 — Numero de observacGes por intervalo do médulo da variagdo percentual entre as

despesas correntes empenhadas e as despesas correntes fixadas no orgamento, 2001 — 2016*

Intervalo 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 TOTAL
<5,00% 11 7 7 2 11 11 1% 11 18 7 12 14 16 16 17 19 205
Entre 5,00 e 10,00% 4 7 11 9 10 9 6 6 5 13 U1 6 7 6 5 6 121
Entre 1001 e 1500% 6 8 0 3 4 3 3 5 4 5 2 4 3 4 3 1 58
>15,00% 3 3 7 3 2 4 2 5 0 2 2 3 1 1 2 1 41
TOTAL 24 2% 2% 21 21 21 21 21 27 271 271 271 271 271 21 271 425
* Excluidos Amapa 2001-2003, Piaui 2001 e Roraima 2001-2003.

Fonte: elaborado pela autora.

Na analise por Estado, foi possivel verificar que 0 modulo da variagdo percentual
média apresentada por Roraima se destacou como a maior entre os Estados, alcancando 18%.
Entre os Estados que continham informacgdes completas na base de dados, Amazonas
apresentou variacdo média de cerca de 11%, e Mato Grosso apresentou variagdo média de
10% no periodo. O Estado de Santa Catarina destacou-se com a menor variagdo média (3%)

(ver gréfico 5).

Gréafico 5 — Mddulo da variacdo percentual média entre a despesa corrente empenhada e a
despesa corrente fixada no orgamento, Estados brasileiros, 2001-2016*
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* Excluidos Amapa 2001-2003, Piaui 2001 e Roraima 2001-2003.
Fonte: elaborado pela autora.
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Na verificagdo ano a ano a partir da andlise do desvio-padrdo, observou-se que
Roraima apresentou maior desvio da média (grafico 6). O Estado demonstrou desvio padréo
de 10,84%, seguido pelo Distrito Federal com desvio de 9,27%, pelo Piaui com desvio de
8,49% e por Alagoas com desvio de 7,96%.

Gréfico 6 — Desvio padrdo do mddulo da variacdo percentual entre a despesa corrente

empenhada e a despesa corrente fixada no orcamento, Estados brasileiros, 2001-2016*
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* Excluidos Amapa 2001-2003, Piaui 2001 e Roraima 2001-2003.
Fonte: elaborado pela autora.

No caso do Distrito Federal, verificou-se que no ano de 2003 houve uma situacéo
incomum no periodo (grafico 7). Naquele ano, a variacdo percentual das despesas correntes
fixadas em relacdo as despesas empenhadas alcangou 37,9% para menos - ou seja, 0 Estado
empenhou menos do que o valor que estava fixado. Esse resultado influenciou o destaque
entre os desvios-padrao dos Estados.

Gréfico 7 — Mddulo da variacdo percentual entre a despesa corrente empenhada e a despesa
corrente fixada no orgcamento, Distrito Federal, 2001-2016.
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Fonte: elaborado pela autora.
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Os testes realizados por meio da regresséo linear indicaram o Estado do Rio de Janeiro
com menor ajuste do modelo, com R? de 0,93. A correlagdo obtida a partir do teste foi de
0,966. Somente ap6s o Rio de Janeiro aparece Roraima com R? de 0,94 e correlagdo de 0,971.

A Bahia apresentou coeficiente de determinacdo de 0,997 e destacou-se como o
modelo com melhor qualidade no ajuste entre os Estados. O teste de correlacdo para a Bahia
indicou resultado de 0,998. Os resultados das regressfes para o Rio de Janeiro, Roraima e

Bahia podem ser observados na tabela 4.

Tabela 4 — Resultado das regressoes lineares entre as despesas correntes fixadas no orgamento
e as despesas correntes empenhadas, Rio de Janeiro, Roraima e Bahia, 2001 — 2016*

Estatistica de regressao Rio de Janeiro Roraima Bahia

R multiplo 0,966742 0,971935 0,998642
R-Quadrado 0,93459 9,45E-01 9,97E-01
R-quadrado ajustado 0,929918 0,939626 0,997092
Erro padrdo 3,80E+09 1,95E+08 4,92E+08
Observacdes 16 13 16
Valor-P 1,11E-09 2,94E-08 2,28E-19
Cor.test 0,966 0,971 0,998

* Excluido Roraima 2001-2003.
Fonte: elaborado pela autora.

Os graficos do ajuste da linha da regressdo aos dados dos Estados de Roraima, Bahia e

Rio de Janeiro podem ser observados na figura 7.

Figura 7 — Ajuste dos modelos de regressdo aos dados das despesas correntes fixadas no
or¢camento e empenhadas, Roraima, Bahia e Rio de Janeiro, 2001-2016*
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* Excluido Roraima 2001-2003.
Fonte: resultados da regresséo
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No caso do Rio de Janeiro, é possivel verificar que o resultado se deve principalmente
a duas observacdes referentes a 2015 e 2016. Tal fato pode estar relacionado com a grave
crise nas financgas publicas do Estado que culminou no decreto de calamidade publica pouco
antes de sediar os jogos olimpicos em 2016 (RIO DE JANEIRO, 2016). No grafico 8 €
possivel ver a discrepancia nos anos de 2015 e 2016 para esse Estado.

Gréafico 8 — Variacdo percentual entre as despesas correntes fixadas no orgcamento e as

despesas correntes empenhadas, Rio de Janeiro, 2001-2016
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Fonte: elaborado pela autora.

As despesas de capital empenhadas, diferentemente das despesas correntes,
apresentaram em média desvios de 33%. O desvio observado para 40% das observacdes ficou
no intervalo entre 25,01% e 50%. Na tabela 5 é possivel analisar o nimero de observac6es por
intervalo de desvio.

Tabela 5 — NUmero de observacGes por intervalo do médulo da variagdo percentual entre a
despesa de capital empenhada e a despesa de capital fixada no orcamento, Estados brasileiros,
2001-2016*

Intervalo 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 TOTAL

< 10,00% 4 3 4 2 4 5 5 6 5 12 5 7 1 3 0 1 67
Entre 10,00€2500% 7 10 7 4 g 11 7 9 8 5 7 8 § 10 3 4 116
Entre 25,01 e50,00% 7 6 7 15 18 9 11 10 10 9 10 8 14 11 16 15 171
>50,00% 6 6 7 6 2 2 4 2 4 1 5 4 4 3 8 7 71
TOTAL 2425 25 21 21 21 21 21 21 21 21 2121 21 212 425
* Excluidos Amapa 2001-2003, Piaui 2001 e Roraima 2001-2003.

Fonte: elaborado pela autora.

Roraima destacou-se com um desvio aproximado de 280% em 2010 — o que contribuiu

para a média que sobressaiu entre os Estados. Naquele ano, o Estado havia fixado uma
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despesa de capital na Lei Orgcamentaria menor do que a que foi empenhada. O grafico 9

mostra essa situacéo.

Grafico 9 — Modulo da variagdo percentual média entre as despesas de capital empenhada e as

despesas de capital fixadas no orcamento, Estados brasileiros, 2001-2016*
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* Excluidos Amapa 2001-2003, Piaui 2001 e Roraima 2001-2003.
Fonte: elaborado pela autora.

Apesar da situacéo atipica de 2010, outros anos também contribuiram para o resultado
de destaque de Roraima, como o ano de 2014, 2013 e 2011. O grafico 10 retrata as variacbes

para Roraima.

Gréfico 10 — Modulo da variacéo percentual entre a despesa de capital empenhada e a despesa

de capital fixada no orcamento, Roraima, 2004-2016
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Fonte: elaborado pela autora.
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Na andlise do desvio-padréo, verificou-se também o destaque para Roraima, tendo em
conta a inconstancia ano a ano (desvio-padrao de 89,6%). O Estado do Parané apresentou um

dos menores desvios-padrdo, conforme pode ser observado no gréafico 11.

Gréfico 11 — Desvio-padrdo do modulo da variagdo percentual entre a despesa de capital

empenhada e a despesa de capital fixada no orcamento, Estados brasileiros, 2001-2016*

100%
90%
80%
70%
60%
50%
40%
30%
20% -
10% -

0% -

Desvio Padrdo

AC
AL
AP
AM
BA
CE
DF
ES
GO
MA
M
M
P
p
p

Estado

* Excluidos Amapa 2001-2003, Piaui 2001 e Roraima 2001-2003.
Fonte: elaborado pela autora.

Embora o Estado do Parana tenha apresentado um dos menores desvios-padréo, ele
apresentou uma das maiores variacbes média. Tal situacdo deve-se ao fato de o Estado vir
mantendo altas taxas de variagdo constantemente. Esse contexto se alterou consideravelmente
apenas em 2016. O grafico 12 demonstra a variacdo das despesas de capital no Estado do

Parana.

Gréfico 12 — Modulo da variacéo percentual entre a despesa de capital empenhada e a despesa

de capital fixada no orcamento, Parana, 2001-2016
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Fonte: elaborado pela autora.
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Aplicando-se a andlise as regides geogréaficas, verificou-se que o sudeste apresentou
melhor confiabilidade da LOA quanto as despesas de capital empenhadas. A regido obteve
maior percentual de observacGes com até 10% de desvio e também com até 25%. O norte
apresentou 23% das observacfes com desvios acima de 50%. O gréafico 13 expde os dados por
regido.

Grafico 13 — Percentual de observaces por intervalo do mddulo do desvio percentual entre a
despesa de capital empenhada e a despesa de capital fixada no orgamento, regides brasileiras,
2001 - 2016*
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* Excluidos Amapa 2001-2003, Piaui 2001 e Roraima 2001-2003.
Fonte: elaborado pela autora.

Na analise por meio da regressdo, alguns Estados ndo obtiveram ajuste do modelo
proposto - foi 0 caso de Roraima e de Tocantins, por exemplo. O coeficiente de determinagao
nesses Estados foi de 0,030 e de 0,22 respectivamente. No caso de Roraima, o teste de
correlacéo indicou correlacdo negativa de -0,163. A correlacao para Tocantins foi de 0,476.

Por sua vez, a Paraiba apresentou melhor qualidade no ajuste do modelo para as
despesas de capital empenhadas e as fixadas no orcamento, com R? de 0,88. A correlagéo do
Estado foi de 0,939. Os resultados das regressfes para Roraima, Tocantins e Paraiba estdo
expostos na tabela 6.
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Tabela 6 — Resultado das regressdes lineares entre as despesas de capital fixadas no
orcamento e as despesas de capital empenhadas, Roraima, Tocantins e Paraiba, 2001 — 2016*

Estatistica de regressao Roraima Tocantins Paraiba

R multiplo 0,17312 0,475681306 0,939883
R-Quadrado 3,00E-02 2,26E-01 0,88338
R-quadrado ajustado -0,05821 0,171006469 0,87505
Erro padrdo 1,83E+08 1,57E+08 1,26E+08
Observacdes 13 16 16
Valor-P 5,72E-01 6,26E-02 6,49E-08
Cor.test - 0,163 0,476 0,939

* Excluido Roraima 2001-2013
Fonte: elaborado pela autora.

A figura 8 mostra a baixa qualidade do ajuste do modelo proposto para os dados em
questdo. Nela verifica-se a situacdo critica dos ajustes aos dados das despesas de capital

empenhadas para os Estados de Roraima, Tocantins e até mesmo para a Paraiba.

Figura 8 — Ajuste dos modelos de regressdao aos dados das despesas de capital fixadas no

orcamento e empenhadas, Roraima, Tocantins e Paraiba, 2001-2016*.
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* Excluido Roraima 2001-2003.
Fonte: elaborado pela autora.

A metodologia PEFA-framework para categoria de despesas € aplicada ao triénio,
conforme a classificacdo exposta no quadro 6 (Indicador PI-2.2), na secdo 2.6.1. Na analise
aplicada a metodologia PEFA-framework, no periodo de 2002 a 2016, prevaleceu a
classificacdo B, ou seja, a variacdo da despesa por categoria (corrente e capital) no triénio foi
inferior a 10% em pelo menos dois dos trés anos consecutivos analisados (ver tabela 7).
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Tabela 7 — Resultado da aplicacdo da metodologia PEFA-framework, conforme o indicador
P1-2.2 — Composicao das despesas por categoria econdémica, Estados brasileiros, 2002-2016*
Classificacdo 2002-2004  2005-2007 2008-2010 2011-2013 2014-2016 Total

A 5 8 13 6 3 35
B 9 11 7 6 10 43
C 2 6 5 10 5 28
D 9 2 2 5 9 27
Total 25 27 27 27 27 133

* Excluidos Amapa 2002-2004 e Roraima 2002-2004.
Fonte: elaborado pela autora.

Depois da classificacdo B, a classificacdo A prevaleceu, indicando bom resultado para a
confiabilidade do orcamento quanto as despesas por categoria (considerando despesas

correntes e de capital em conjunto).

4.3 Despesas liquidadas por Categoria

Algumas despesas podem néo ser liquidadas no ano em que foram empenhadas devido
a falta do cumprimento do implemento de condicdo. Essa despesa deverd ser liquidada
quando for reconhecido o direito do credor de receber pelo servi¢o prestado ou pelo bem
fornecido. Normalmente essa despesa € inscrita em restos a pagar nao processados, de modo

que a despesa empenhada no exercicio pode ser maior do que a despesa liquidada.

Apesar disso, a anélise permitiu identificar quantidade consideravel de Estados que
apresentou o valor das despesas empenhadas igual ao valor das despesas liquidadas — de
modo que a variacao percentual foi zero. 1sso ocorreu principalmente entre os anos de 2001 e

2007, conforme pode ser observado na tabela 8.

Tabela 8 — NUmero de observagdes por intervalo do modulo da variacdo percentual média
entre as despesas correntes liquidadas e as despesas correntes empenhadas, Estados
brasileiros, 2001-2016*

Intervalo 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 TOTAL
0,00% 7 9 8 12 13 14 7 3 2 2 1 1 2 3 3 2 89
Entre 0,01 e 2,00% 9 11 10 9 9 12 14 16 14 16 13 13 13 17 12 12 200
Entre 2,01 e 4,00% 5 4 3 4 3 0 4 3 10 5 9 10 10 6 100 11 97
> 4,00% 3 1 4 2 2 1 2 5 1 4 4 3 2 1 2 2 39
TOTAL 24 25 25 27 27 21 21 21 21 21 21 21 21 21 21 24 425
* Excluidos Amapa 2001-2003, Piaui 2001 e Roraima 2001-2003.

Fonte: elaborado pela autora.
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Tal situacdo aponta indicios da ocorréncia da liquidacdo for¢ada ou automaética dos
empenhos. Isso quer dizer que os empenhos podem ter sido liquidados automaticamente no
final do exercicio, independentemente de execucdo. Esse procedimento foi problematizado
por Gobetti (2006) devido as distor¢cdes na execucdo das despesas, principalmente quanto aos
investimentos.

A media geral da variacdo entre as despesas correntes liquidadas e as empenhadas foi
de 1,8%, entretanto deve-se considerar que eventuais liquidacdes forcadas prejudicam a

analise e comparacdo dos resultados. A media por Estado pode ser observada no gréafico 14.

Gréfico 14 — Modulo da variacdo percentual média entre a despesa corrente liquidada e a

despesa corrente empenhada, Estados brasileiros, 2001-2016*
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* Excluidos Amapa 2001-2003, Piaui 2001 e Roraima 2001-2003.
Fonte: elaborado pela autora.

O destaque foi o Estado de Roraima com variagdo média de 8,1%. Essa média foi
influenciada principalmente pelos anos de 2004 a 2008. Nos anos posteriores, o Estado
conseguiu melhor controle dessa variagdo. O grafico 15 retrata a situacdo de Roraima no

periodo estudado.
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Gréfico 15 — Mddulo da variagdo percentual entre a despesa corrente liquidada e a despesa
corrente empenhada, Roraima, 2004-2016
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Fonte: elaborado pela autora.

Roraima também apresentou maior desvio-padrdo devido a inconstancia ano a ano. O
gréafico do desvio-padrdo da variacdo entre as despesas correntes liquidadas e as empenhadas
por Estado pode ser observado a seguir.

Gréfico 16 — Desvio-padrdo do modulo da variacdo percentual entre a despesa corrente
liquidada e a despesa corrente empenhada, Estados brasileiros, 2001-2016*
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* Excluidos Amapa 2001-2003, Piaui 2001 e Roraima 2001-2003.
Fonte: elaborado pela autora.

Apo6s Roraima, destacaram-se Amapa e Goids. No caso do Amap4, tanto a média
quanto o desvio-padrdo foram influenciados pelos resultados do ano de 2010. Naquele ano, o
Estado liquidou 19,4% a menos do que empenhou em despesas correntes. Tal fato pode estar

relacionado com os escandalos de corrup¢do com desvio de recursos publicos no Amapa,
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noticiados pela midia em 2010, que culminou na condugdo coercitiva de politicos atuantes
(MAGALHAES, 2010). O grafico 17 demonstra a variacio percentual por ano no Amapa.

Gréafico 17 — Variacdo percentual entre as despesas correntes empenhadas e as despesas

correntes liquidadas, Amapa, 2004-2016
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Fonte: elaborado pela autora.

De modo geral, a qualidade do ajuste da linha de regressdo no modelo proposto para as
despesas correntes liquidadas ficou acima de 0,98. Corroborando a analise dos desvios-
padrdo, os Estados do Amapa, Roraima e Goias apresentaram menores coeficientes de
determinacdo — 0,9863, 0,9954, 0,9977, respectivamente. Os testes de correlagdo indicaram
correlagdo de 0,993, 0,971 e 0,998, respectivamente. Ressalta-se que os trés coeficientes —
embora 0s menores - foram expressivos, demonstrando bom ajuste entre as despesas correntes
empenhadas e as liquidadas, de modo geral.

No caso do Amap4, os testes de Shapiro-Wilk e de Anderson-Darling rejeitaram a
hipotese de normalidade dos residuos. A tabela 9 apresenta os resultados das estatisticas das

regressoes.

Tabela 9 — Resultado das regressfes lineares entre as despesas correntes empenhadas e as
liguidadas, Amap4, Roraima e Goiés, 2001 — 2016*

Estatistica de regressao Amapa Roraima Goias

R multiplo 0,993165 0,997743 0,998890
R-Quadrado 9,86E-01 9,95E-01 9,97E-01
R-quadrado ajustado 0,985138 0,995081 0,997622
Erro padrdo 1,21E+08 5,79E+07 2,22E+08
Observacdes 13 13 16
Valor-P 1,30E-11 2,95E-14 5,55E-20
Cor.test 0,993 0,971 0,998

* Excluido Amapé e Roraima 2001-2003.
Fonte: elaborado pela autora.
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Os graficos dos ajustes da linha de regressdo aos dados das despesas correntes
liqguidadas e empenhadas podem ser observados na figura 9. Neles é possivel constatar que

houve qualidade nos ajustes.

Figura 9 — Ajuste dos modelos de regressdo aos dados das despesas correntes empenhadas e
liguidadas, Amap4, Roraima e Goiés, 2001-2016*
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* Excluidos Amapa 2001-2003 e Roraima 2001-2003.
Fonte: elaborado pela autora.

No caso das despesas de capital, também ha indicios de liquidacdo automatica até
2007. A despeito disso, a maior parte dos Estados apresentou desvio acima de 10% entre as
despesas de capital liquidadas e as empenhadas. A tabela 10 expGe o0 quantitativo de

observac0es por intervalo de desvio.

Tabela 10 — Numero de observagdes por intervalo do médulo da variagdo percentual entre a
despesa de capital liquidada e a despesa de capital empenhada, Estados brasileiros, 2001-
2016*

Intervalo 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 TOTAL
0,00% 6 9 9 12 12 14 7 2 2 2 0 1 2 3 3 2 86
Entre 0,01e500% 4 6 5 4 6 4 7 7 7 8 6 7 3 8 4 3 89
Entre 5,01e10,00% 3 6 2 4 3 4 5 6 4 3 10 3 6 9 10 9 87
>10,00% 11 4 9 7 6 5 § 12 14 14 11 16 16 7 10 13 163
TOTAL 24 25 2% 21 21 27 2 27 21 21 21 21 21 21 21 21 4%

* Excluidos Amapa 2001-2003, Piaui 2001 e Roraima 2001-2003.
Fonte: elaborado pela autora.

Na analise por Estado, foi possivel verificar que Ronddnia apresentou maior variacao
entre as despesas de capital liquidadas e as empenhadas. O grafico 18 expde essa variagdo por
Estado.
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Gréfico 18 — Mddulo da variagdo percentual média entre a despesa de capital liquidada e a

despesa de capital empenhada, Estados brasileiros, 2001-2016*
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* Excluidos Amapa 2001-2003, Piaui 2001 e Roraima 2001-2003.
Fonte: elaborado pela autora

No periodo, o pico apresentado por Rondbnia deu-se em 2009, quando a divergéncia

entre ambas as despesas chegou a quase 50%. A variacdo entre as despesas liquidadas e as

empenhadas em Rondénia pode ser observada no grafico 19.

Gréfico 19 — Variacdo percentual entre a despesa de capital liquidada e a despesa de capital

empenhada, Rondénia, 2001-2016

Fonte: elaborado pela autora.
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Destacou-se com 0 maior desvio-padréo o Estado de Alagoas, seguido por Roraima. O

grafico 20 mostra a comparagdo do desvio-padrdo para os Estados.
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Gréafico 20 — Desvio-padrdo do modulo da variagdo percentual entre a despesa de capital

liquidada e a despesa de capital empenhada, Estados brasileiros, 2001-2016*
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* Excluidos Amapa 2001-2003, Piaui 2001 e Roraima 2001-2003.
Fonte: elaborado pela autora.

Assim como nas despesas correntes liquidadas, a analise do ajuste do modelo medido
pelo R? para as despesas de capital liquidadas indicou os Estados do Amapé e de Roraima
com menor ajuste. Ambos os Estados foram analisados com menos graus de liberdade e isso
deve ser considerado. Amapa apresentou coeficiente de determinacdo de 0,65 e correlacdo de
0,809, enquanto Roraima apresentou coeficiente de 0,84 e correlagéo de 0,917.

Entre os Estados com informacdes completas para o periodo na base de dados,
destacou-se Ronddnia com menor coeficiente de determinacdo de 0,86. O teste de correlagédo
indicou 0,930 como resultado. Na regressdao com os dados do Amapa os testes Shapiro-Wilk e
Anderson-Darling rejeitaram a hipotese de normalidade dos residuos. A tabela 11 traz os

resultados dos parametros para essas regressoes.

Tabela 11 — Resultado das regressdes lineares entre as despesas de capital empenhadas e as
liguidadas, Amap4, Roraima e Ronddnia, 2001 — 2016*

Estatistica de regresséo Amapa Roraima Rondénia

R multiplo 0,810754 0,917441 0,930391925
R-Quadrado 6,57E-01 8,42E-01 0,865629134
R-quadrado ajustado 0,626169 0,827307 0,856031215
Erro padrdo 1,22E+08 5,50E+07 51716328,98
Observacoes 13 13 16
Valor-P 7,73E-04 1,00E-05 1,76388E-07
Cor.test 0,809 0,917 0,930

*Excluidos Amapa 2001-2003 e Roraima 2001-2003.
Fonte: elaborado pela autora.
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Os graficos do ajuste do modelo aos dados das despesas de capital liquidadas e
empenhadas nos Estados do Amapa, Roraima e Rond6nia podem ser vistos na figura 10.

Figura 10 — Ajuste dos modelos de regressao aos dados das despesas de capital empenhadas e

liguidadas nos Estados do Amapé, Roraima e Rondo6nia, 2001-2016
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* Excluidos Amapa 2001-2003 e Roraima 2001-2003.
Fonte: elaborado pela autora.

4.3 Despesas empenhadas por Fungéo

Os resultados para as despesas empenhadas por funcdo vao ao encontro daqueles
observados por Azevedo (2013) para 0s municipios quanto a observacdo de situacoes
inconsistentes e discrepantes. A fungdo com maior média geral de variagdo percentual da
despesa empenhada em relacdo a fixada no orcamento foi Inddstria, sequida por Habitag&o,
Energia, Saneamento e Urbanismo (438,4%, 347,7%, 214,3%, 109,4% e 105,8%,
respectivamente). Ja as funcdes com menor variagdo média geral foram Educacéo, Seguranca
Publica e Saude com 10,5%, 11,9% e 12%, respectivamente. Portanto, hd uma amplitude
consideravel entre as maiores e as piores variagbes por funcdo. As variacbes medias e

desvios-padrao podem ser vistos na tabela 12.
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Tabela 12 — Meédia geral do modulo da variacdo percentual média entre as despesas

empenhadas e as despesas fixadas no orgamento por fungéo, Estados brasileiros, 2001-2016*

Funcéo Média geral Desvio-padrdo Médio

Educacéo 10,50% 8,30%
Seguranca Publica 11,90% 10,80%
Saude 12,00% 8,70%
Administracédo 16,70% 15,70%
Encargos Especiais 17,00% 15,90%
Agricultura 23,30% 15,80%
Assisténcia Social 27,10% 17,30%
Direitos da Cidadania 31,40% 32,10%
Cultura 36,80% 36,40%
Previdéncia Social 41,70% 86,60%
Comércio e Servicos 43,60% 32,10%
Gestdo Ambiental 44,20% 21,50%
Trabalho 45,70% 43,60%
Transporte 51,40% 50,30%
Desporto e Lazer 52,90% 52,50%
Ciéncia e Tecnologia 54,30% 59,80%
Organizacdo Agraria 54,30% 67,40%
Comunicacao 88,40% 201,30%
Urbanismo 105,80% 151,00%
Saneamento 109,40% 131,00%
Energia 214,30% 452,10%
Habitacéo 347,70% 1159,40%
Industria 438,40% 1575,60%
Geral 81,70% 184,60%

* Excluidos Amapa 2001-2003, Mato Grosso 2001, Piaui 2001 e Roraima 2001-2003.
Fonte: elaborado pela autora.

O destaque da funcdo Industria foi influenciado significativamente por Sdo Paulo em
2011. Naquele ano, o Estado havia programado gastar um valor muito menor do que o que foi
empenhado. O grafico 21 mostra a discrepancia de tal situacao representada por Sdo Paulo na

funcdo Industria.
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Gréfico 21 — Mddulo da variagdo percentual média entre a despesa empenhada e a despesa

fixada na funcéo industria, Estados brasileiros, 2001-2016*
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Fonte: elaborado pela autora.

Excluindo o outlier representado por Sdo Paulo em 2011, é possivel verificar uma
situacdo menos discrepante entre os Estados. A variacdo média geral na fungdo Industria caiu

para 53,6%. O grafico 22 expde a nova configuracdo na funcdo sem o outlier.

Gréfico 22 — Mddulo da variagdo percentual média entre a despesa empenhada e a despesa

fixada na funcéo industria, Estados brasileiros, 2001-2016*, excluido outlier
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* Excluidos Amapa 2001-2003, Mato Grosso 2001, Piaui 2001, Roraima 2001-2003 e Sdo Paulo 2011.
Fonte: elaborado pela autora.

Considerando a média das variacbes percentuais das funcdes em cada Estado, é
possivel identificar o Estado do Para com menor variacdo média das funcfes e também com

um dos menores desvios-padrdo. A tabela 13 traz os resultados para esse célculo.
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Tabela 13 — Variagdo meédia geral e desvio-padrdo médio das fungdes de despesa em cada
Estado, 2001-2016*

Estado Variagdo média Dgsyio-padréo
Geral médio

Acre 59,35% 113,56%
Alagoas 53,28% 58,52%
Amapa 158,76% 304,26%
Amazonas 72,21% 122,67%
Bahia 26,48% 23,66%
Ceara 74,45% 186,27%
Distrito Federal 30,46% 22,32%
Espirito Santo 81,68% 199,14%
Goias 45,33% 24,64%
Maranhéo 73,49% 128,20%
Mato Grosso 35,26% 41,82%
Mato Grosso do Sul 67,22% 118,68%
Minas Gerais 79,45% 163,20%
Para 26,38% 21,88%
Paraiba 37,91% 25,17%
Parana 28,58% 23,11%
Pernambuco 32,39% 18,28%
Piaui 50,99% 33,89%
Rio de Janeiro 43,47% 44,91%
Rio Grande do Norte 44,28% 32,52%
Rio Grande do Sul 33,54% 26,63%
Ronddnia 321,68% 1140,83%
Roraima 120,34% 140,75%
Santa Catarina 36,41% 22,90%
Séo Paulo 469,67% 1827,53%
Sergipe 37,07% 27,22%
Tocantins 65,12% 91,53%
Geral 81,70% 184,60%

* Excluidos Amapa 2001-2003, Mato Grosso 2001, Piaui 2001, Roraima 2001-2003.
Fonte: elaborado pela autora.

No Pard, as funcGes com maiores desvios de execucdo foram Energia, Urbanismo e
Ciéncia e tecnologia. Ja as despesas com menor desvio foram aquelas que geralmente sdo
mais acompanhadas e controladas, como Encargos Especiais e Salde. O grafico 23 mostra as

variacdes por funcao no Estado do Para.



75

Gréfico 23 — Mddulo da variagdo percentual média entre a despesa empenhada e a despesa
fixada por funcéo, Para, 2001-2016
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Fonte: elaborado pela autora.

Ja Séo Paulo aparece com maior desvio médio por causa da funcdo Industria em 2011.
A exclusdo dessa observacdo faz com que a média geral do Estado caia de 469,67% para
17,14% - ou seja, passa a ser a menor variagdo entre os Estados. O gréfico 24 expde a
variacdo nas fungdes de despesa no Estado de S&o Paulo, excluida a observacédo referente a
funcdo Inddstria em 2011. Nele é possivel verificar varias funcdes com desvio menor do que
10%, enquanto a funcdo Comeércio e Servicos alcangou mais de 70%.

Gréfico 24 — Mddulo da variagdo percentual média entre a despesa empenhada e a despesa
fixada por funcdo, Sdo Paulo, 2001-2016*, excluido outlier — funcdo Indudstria em 2011.
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*Excluida a fungéo Indistria em 2011.
Fonte: elaborado pela autora.
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A maioria dos Estados apresentou menor média de desvio em quatro fungdes: Saude,
Educacgdo, Encargos Especiais e Seguranca Publica. Esse resultado pode ser explicado pelo
maior rigor no acompanhamento dessas funcdes para fins de cumprimento dos limites legais
ou de alcance de resultados primarios.

Entre as 23 funcdes, 15 apresentaram maioria da variacdo média no intervalo acima de
30% entre as despesas empenhadas e as fixadas. Na fun¢do Saneamento as variagdes médias
de todos os Estados ficaram acima de 30%. J& na funcdo Habitacdo e na funcdo Urbanismo
foram 26 e 25 Estados que ficaram acima desse intervalo, respectivamente. A tabela 14 expde

0 numero de Estados conforme o intervalo de variacdo média.

Tabela 14 — Numero de observagdes por intervalo do médulo da variagdo percentual média
entre a despesa empenhada e a despesa fixada no orgcamento por funcgéo, Estados brasileiros,
2001-2016*

Entre0e Entre 10,01 Entre 20,01

Funcdo 10,00% e 20,00 % e 30,00% > 30,00 % Total
Administracéo 4 15 6 2 27
Agricultura 1 10 10 6 27
Assisténcia social 1 9 9 8 27
Ciéncia e tecnologia 1 2 3 21 27
Comércio e servigos 0 0 6 21 27
Comunicacao 4 2 4 17 27
Cultura 1 6 5 15 27
Desporto e lazer 0 1 3 23 27
Direitos da cidadania 2 6 6 13 27
Educacéo 12 15 0 0 27
Encargos especiais 10 11 6 0 27
Energia 0 3 1 23 27
Gestdo ambiental 0 2 4 21 27
Habitacéo 0 1 0 26 27
Industria 0 1 5 21 27
Organizacdo agraria 3 2 1 21 27
Previdéncia social 5 10 4 8 27
Saneamento basico 0 0 0 27 27
Saude 13 13 0 1 27
Seguranca publica 10 14 3 0 27
Trabalho 0 1 7 19 27
Transporte 0 1 8 18 27
Urbanismo 0 1 1 25 27
Total 67 126 92 336 621

* Excluidos Amapa 2001-2003, Mato Grosso 2001, Piaui 2001 e Roraima 2001-2003.
Fonte: elaborado pela autora.
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No caso da funcdo Saneamento, as médias dos Estados superaram o0s 30%. No gréfico
25, é possivel verificar a variacdo entre as despesas empenhadas em Saneamento e as
despesas fixadas. O Estado de Roraima destacou-se por alcancar média acima de 800%,

seguido de longe por Maranhdo e por Amazonas.

Gréfico 25 — Mddulo da variagdo percentual média entre a despesa empenhada e a despesa

fixada no orcamento, funcdo Saneamento, Estados brasileiros, 2001-2016*
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* Excluidos Amapé 2001-2003, Mato Grosso 2001, Piaui 2001 e Roraima 2001-2003.
Fonte: elaborado pela autora.

Excluindo-se o outlier representado por Roraima, verificou-se que Bahia, S&o Paulo e
Para apresentaram menores variacdes entre as despesas empenhadas e as fixadas na funcédo

Saneamento. O grafico 26 mostra a configuracdo, excluido o outlier.

Gréfico 26 — Mddulo da variagdo percentual média entre a despesa empenhada e a despesa

fixada no orcamento, funcdo Saneamento, Estados brasileiros — excluido outlier, 2001-2016*
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* Excluidos Amapa 2001-2003, Mato Grosso 2001, Piaui 2001 e Roraima 2001-2016.
Fonte: elaborado pela autora.
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Na analise realizada por meio da regressao linear o modelo proposto nao se ajustou a
alguns dados. Um exemplo foi a funcdo de Organizacdo Agréria executada no Estado da
Bahia que apresentou o menor coeficiente de determinacdo de 0,0000023. Os testes Shapiro-
Wilk e Anderson-Darling rejeitaram a hipdtese de normalidade dos residuos. Além disso, o
teste de correlacdo nesse caso indicou que ndo ha correlagdo entre as séries de despesa
empenhada e fixada no orcamento (teste de correlagdo de 0,001).

Esse resultado foi seguido de perto pela execucdo da funcdo Industria no Estado do
Amapa. Nesse caso, 0 R? foi de 0,0000024, e os testes Shapiro-Wilk e Anderson-Darling
rejeitaram a hipotese de normalidade dos residuos. O teste de correlacdo também néo
identificou correlagdo significativa entre as series, apontando um resultado de -0,001. Os

resultados das regressdes podem ser vistos na tabela 15.

Tabela 15 — Resultado das regressdes lineares entre as despesas fixadas no orgamento e as
despesas empenhadas, funcdo Organizacdo Agréria na Bahia e fungdo Industria no Amapa,
2001 - 2016*

Estatistica de regressdo  Organizacdo Agraria - BA Industria - AP

R mdaltiplo 0,001528546 0,001551
R-Quadrado 2,34E-06 2,41E-06
R-quadrado ajustado -0,071426068 -0,09091
Erro padréo 4860761,842 790370,6
Observagoes 16 13
Valor-P 9,96E-01 9,96E-01
Cor.test 0,001 -0,001

* Excluido Amapéa 2001-2003.
Fonte: elaborado pela autora.

Tambeém foi critico o coeficiente de determinacéo e o resultado do teste de correlacao
para as seguintes funcdes e Estados: Habitacdo no Estado de Santa Catarina com coeficiente
de 0,000017 e correlagdo de 0,003; Cultura no Mato Grosso do Sul com coeficiente de
0,000047 e correlagdo de 0,007; Trabalho no Estado do Piaui com coeficiente de 0,000074 e
correlacdo de 0,007. Os testes de correlacdo praticamente apontaram a ndo existéncia de
correlacdo entre as despesas empenhadas nas respectivas funcbes e as despesas fixadas no

orgamento nesses casos. Os resultados das regressdes estdo disponiveis na tabela 16.
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Tabela 16 — Resultado das regressfes lineares entre as despesas fixadas no orgamento e as

despesas empenhadas, funcdo Habitacdo em Santa Catarina, fungdo Cultura no Mato Grosso
do Sul e funcao Trabalho no Piaui, 2001 — 2016*

Estatistica de regressédo Habitacédo - SC Cultura- MS  Trabalho - PI

R multiplo 0,004129 0,006879 0,008607
R-Quadrado 1,70E-05 4,73E-05 7,41E-05
R-quadrado ajustado -0,07141 -0,07138 -0,07684
Erro padréo 7,97E+06 6,06E+06 9,16E+06
Observagoes 16 16 15
Valor-P 9,88E-01 9,80E-01 9,76E-01
Cor.test 0,003 0,007 0,007

*Excluido Piaui 2001
Fonte: elaborado pela autora.

A figura 11 mostra a linha de regressdo dos dados representados nas tabelas 7 e 8.

Nela € possivel constatar que ndo houve ajuste.

Figura 11 — Ajuste dos modelos de regressdo aos dados das despesas fixadas e empenhadas na

funcdo de Organizacdo Agraria na Bahia, Industria no Amapa, Habitagdo em Santa Catarina,
Cultura no Mato Grosso do Sul e Trabalho no Piaui, 2001-2016*
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*Excluido Amapa 2001-2003.
Fonte: elaborado pela autora.



80

J4 as funcdes com melhor qualidade no ajuste representado pelo R? foram as
seguintes: Assisténcia Social no Pard, Seguranca Publica na Bahia, Previdéncia Social em S&o
Paulo, Saude em S&o Paulo, Educacdo no Parana e Encargos Especiais no Acre. Os testes de
correlagdo também indicaram forte correlacdo entre as despesas empenhadas nas respectivas
fungdes e os valores fixados no orcamento. Para Assisténcia Social no Para e Previdéncia
Social em Sdo Paulo, os testes Shapiro-Wilk e Anderson-Darling rejeitaram a hipotese de

normalidade dos residuos. As tabelas 17 e 18 expdem os resultados das regressoes.

Tabela 17 — Resultado das regressdes lineares entre as despesas fixadas no orgamento e as
despesas empenhadas, funcbes Assisténcia Social no Pard, Seguranca Publica na Bahia,

Previdéncia Social em Sdo Paulo, 2001 — 2016

Estatistica de regressdo  Assisténcia social- PA  Seguranca publica- BA  Previdéncia social- SP

R multiplo 0,997909 0,996055 0,99841
R-Quadrado 9,96E-01 9,92E-01 9,97E-01
R-quadrado ajustado 0,995525 0,991563 0,996595
Erro padrao 24505522 1,05E+08 6,28E+08
Observacdes 16 16 16
Valor-P 4,66E-18 3,95E-16 6,86E-19
Cor.test 0,998 0,996 0,998

Fonte: elaborado pela autora.

Os resultados das regressfes para a funcdo Saude executada em S&o Paulo, para a
funcdo Educacdo executada no Parand e para a fungdo Encargos Especiais executada no Acre

podem ser observados na tabela 18.

Tabela 18 — Resultado das regressdes lineares entre as despesas fixadas no orgamento e as
despesas empenhadas, funcdo Salde em Sdo Paulo, fungdo Educacdo no Parand e funcéo

Encargos Especiais no Acre, 2001 — 2016

Estatistica de regresséo Saude - SP Educacéo - PR Encargos Especiais - AC
R multiplo 0,996342 0,994314 0,995268
R-Quadrado 9,93E-01 9,89E-01 9,91E-01
R-quadrado ajustado 0,992176 0,98785 0,989884
Erro padrdo 5,22E+08 3,03E+08 2,35E+07
Observacdes 16 16 16
Valor-P 2,33E-16 5,08E-15 1,41E-15
Cor.test 0,996 0,994 0,995

Fonte: elaborado pela autora.
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Os graficos do ajuste da linha de regressdo aos dados para 0s casos em que houve
melhor qualidade medida pelo coeficiente de determinagcdo podem ser observados na figura
12.

Figura 12 — Ajuste dos modelos de regresséo aos dados das despesas empenhadas nas fungdes
Assisténcia Social no Pard, Seguranca Publica na Bahia, Previdéncia Social e Saude em Sao

Paulo, Educacdo no Parana e Encargos Especiais no Acre, 2001-2016
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Fonte: elaborado pela autora.

A classificacdo por funcdo na metodologia PEFA-framework € atribuida por triénio
conforme a classificagdo exposta no quadro 5 (indicador PI-2.1), na secdo 2.6.1. Parcela
consideravel das observagdes obteve classificagdo D, ou seja, ndo alcangou pontuacdo
suficiente para ser classificado em C. O ultimo triénio (2014-2016) foi o pior, pois 18 Estados

obtiveram classificacdo D. A tabela 19 traz o resumo das pontuac@es obtidas.
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Tabela 19 — Numero de observacbes por resultado da aplicacdo da metodologia PEFA-
framework, conforme o indicador PI-2.1 — Composicdo das despesas por funcdo, Estados
brasileiros, 2002-2016*

Classificagdo 2002-2004 2005-2007 2008-2010 2011-2013 2014-2016  Total

A 1 2 0 1 0 4
B 3 4 4 4 3 18
C 5 7 12 6 6 36
D 16 14 11 16 18 75
Total 25 27 27 27 27 133

* Excluidos Amapa 2002-2004 e Roraima 2002-2004.
Fonte: elaborado pela autora.

De acordo com a PEFA 2016, a classificacdo D indica que o desempenho esta abaixo
do nivel basico requerido. Esse resultado vai ao encontro daqueles obtidos por meio da
metodologia de variacdo percentual da despesa, na qual grande parte dos Estados apresentou
desvio percentual maior do que 30%. A analise das classificacdes por Estado demonstrou que
alguns obtiveram D em todos os triénios. Apenas Sdo Paulo obteve trés classificacfes A, e
Minas Gerais obteve uma, conforme exposto no quadro 10.

O resultado diferencia-se daquele observado por Azevedo (2013) ao aplicar a
metodologia PEFA aos Municipios. O autor verificou que a maior parte dos Municipios
recebeu a classificagdo C que indicava variacdo de 15% em apenas um dos trés ultimos

exercicios. Aqui, a maior parte dos Estados obteve a classificacéo D.
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Quadro 10 - Resultado da aplicacdo da metodologia PEFA-framework, conforme o indicador
P1-2.1 — Composicao das despesas por funcdo, Estados brasileiros, 2002-2016*

Estado 2002-2004 2005-2007 | 2008-2010 | 2011-2013 | 2014-2016
Acre D D D D D
Alagoas D
Amazonas D
Amapa
Bahia
Ceara
Distrito Federal
Espirito Santo
Goias
Maranhdo
Minas Gerais
Mato Grosso do Sul
Mato Grosso
Para
Paraiba
Pernambuco
Piaui
Parana
Rio de Janeiro
Rio Grande do Norte
Rondonia
Roraima
Rio Grande do Sul
Santa Catarina
Sergipe
Sao Paulo
Tocantins D
* Excluidos Amapa 2002-2004 e Roraima 2002-2004.
Fonte: elaborado pela autora.
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As variagdes na despesa agregada também sdo analisadas pela PEFA-framework a
partir da soma das despesas por fun¢do. Os requisitos para classificacdo assumem a forma
exposta no quadro 4 (indicador PI-1.1), na secdo 2.6.1. No caso das despesas agregadas, a
maior parte dos Estados obteve a classificacdo A ou B, ou seja, a despesa agregada ficou entre

95% e 105% e entre 90% e 110% da despesa aprovada no orgamento (ver tabela 20).
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Tabela 20 - Ndmero de observagfes por resultado da aplicagdo da metodologia PEFA-
framework, conforme o indicador PI-1.1 — Resultado das despesas agregadas, Estados
brasileiros, 2002-2016*

Classificagdo 2002-2004 2005-2007 2008-2010 2011-2013 2014-2016  Total

A 5 7 8 13 11 44
B 9 12 9 7 7 44
C 9 3 5 5 6 28
D 2 5 5 2 3 17
Total 25 27 27 27 27 133

* Excluidos Amapa 2002-2004 e Roraima 2002-2004.
Fonte: elaborado pela autora.

Considerando que a despesa por funcdo sofreu variacdo maior enquanto a despesa
agregada sofreu variacdo menor, reforca-se a hipétese de que, de modo geral, os Estados

anulam e suplementam recursos entre as fungdes, independentemente da despesa agregada.

4.4 Despesas liquidadas por Fungéo

Quanto a analise das despesas liquidadas por funcdo salientam-se os indicios de
liguidacdo automatica identificados. Diante dessa condicdo, verificou-se que a maior parte dos
Estados apresentou variagdo geral entre as despesas liquidadas e as despesas empenhadas por
funcdo de até 2%. Foram destaques as fungdes Encargos Especiais e Previdéncia Social
porque grande parte dos Estados (26 e 25 respectivamente) permaneceu no intervalo de
variacdo media de até 2%. Ja as funcbes Salde e Educacdo, embora tenham se destacado com
menores varia¢Ges quando analisadas as despesas empenhadas, ndo se destacaram quanto as
despesas liquidadas.

Pode-se considerar significativa a quantidade de observacGes nas quais a variacdo
entre a despesa liquidada e a despesa empenhada ultrapassou 6% (28,9% das observaces). A
quantidade de Estados por intervalo de variagdo percentual média pode ser observada na
tabela 21.
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Tabela 21 — Numero de observagdes por intervalo de variagcdo percentual média entre a
despesa liquidada por funcéo e a despesa empenhada, Estados brasileiros, 2001-2016*

Entre0e Entre2,01e Entre4,01

Funcédo 2,00% 4,00 % e6,00% >6,00% Total
Administracédo 11 10 5 1 27
Agricultura 11 4 5 7 27
Assisténcia social 12 7 4 4 27
Ciéncia e tecnologia 7 9 4 7 27
Comércio e servigos 9 7 4 7 27
Comunicacao 14 4 3 6 27
Cultura 10 4 8 5 27
Desporto e lazer 7 3 3 14 27
Direitos da cidadania 6 9 5 7 27
Educacéo 10 9 5 3 27
Encargos especiais 26 1 0 0 27
Energia 8 5 2 12 27
Gestao ambiental 7 4 6 10 27
Habitacéo 9 3 2 13 27
Industria 7 6 5 9 27
Organizacdo agraria 13 5 3 6 27
Previdéncia social 25 0 1 1 27
Saneamento 6 4 3 14 27
Saude 9 4 6 8 27
Seguranca publica 11 11 3 2 27
Trabalho 3 7 6 11 27
Transporte 6 3 2 16 27
Urbanismo 8 0 2 17 27
Total 235 119 87 180 621

* Excluidos Amapa 2001-2003, Mato Grosso 2001, Piaui 2001 e Roraima 2001-2003.
Fonte: elaborado pela autora.

Na média geral da variacdo percentual nas fungdes por Estado, Ronddnia e Goias
destacaram-se com valores mais altos. Esses Estados também apresentaram alto desvio-

padréo. A tabela 22 expde os valores da média geral e do desvio-padrdo medio por Estado.
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Tabela 22 — Média geral de variacdo percentual e desvio-padrdo nas despesas liquidadas nas
fungdes por Estado, 2001-2016*

* Excluidos Amapé 2001-2003, Mato Grosso 2001, Piaui 2001 e Roraima 2001-2003.

Estado

Variagdo media

Desvio-padrédo

Geral médio
Acre 2,21% 4,44%
Alagoas 6,38% 10,20%
Amapa 8,52% 11,54%
Amazonas 5,20% 6,44%
Bahia 1,18% 1,81%
Ceara 3,99% 5,26%
Distrito Federal 4,34% 6,96%
Espirito Santo 5,93% 7,61%
Goias 13,21% 15,08%
Maranhdo 9,36% 10,14%
Mato Grosso 5,54% 7,05%
Mato Grosso do Sul 7,05% 10,70%
Minas Gerais 5,78% 8,71%
Para 0,47% 1,21%
Paraiba 1,89% 3,67%
Parana 7,59% 6,15%
Pernambuco 0,12% 0,37%
Piaui 2,72% 4,63%
Rio de Janeiro 1,26% 2,35%
Rio Grande do Norte 9,56% 12,36%
Rio Grande do Sul 5,50% 8,56%
Ronddnia 13,99% 16,45%
Roraima 12,79% 15,61%
Santa Catarina 3,49% 5,19%
Séo Paulo 3,00% 4,70%
Sergipe 0,36% 1,03%
Tocantins 3,21% 7,12%
Total 5,36% 7,24%

Fonte: elaborado pela autora.

No caso de Rond6nia, diversas funcbes superaram a variacdo de 15%, o que contribuiu

para o resultado. As variacfes nas funces no Estado de Rondbnia podem ser observadas no

grafico 27.
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Gréfico 27 — Mddulo da variagdo percentual média entre a despesa liquidada e a despesa
empenhada por fun¢do, Ronddnia, 2001-2016

40%
35%
30%
25%
9 20%
15%
10%
5% -
0% -

1a

d

\

me

iaga

Var

18 8” s g % _8 18 e 8 2 28 8 18 2 o 18 e 8 28 2 3 8 8
S £ 2 2 85 <8 3 =2 E B B 2 38 5 0T w»wE L g
c © T © £ 9 2 © o © 2 © 9 . © Q <=

@ @ © & U @ . v ¢ 9 a ©
5 5 £ 5 0w © S £ c E g = S5 N 3 e L2 c 3 S

2 @ 2 3 3 © T 8 a8 g ®©° 8 T §c o & g ¢
£ 0 3 o A1} 2 ° o o & = o 32 © T O
E Y © 3 =] = © = S =i

[} ® o o

° o

Funcao

Fonte: elaborado pela autora.

Entre as fungdes, destacou-se Urbanismo, com variagdo média de 11,79% seguida pela
funcdo Saneamento com variacdo de 10,32%. Essas funcdes também apresentaram alto
desvio-padrdo, mas a funcdo Energia destacou-se com desvio de 15,24%. A tabela 23
demonstra os valores de variagdo média e desvio-padrdo médio por despesa liquidada nas
funcoes.

Diversos Estados contribuiram para o resultado da funcdo Urbanismo. No grafico 28, é
possivel verificar que apenas 10 Estados alcangaram uma variacdo média menor do que 5%

nessa fungéo.
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Tabela 23 — Variagdo percentual média geral e desvio-padrdo médio das despesas liquidadas

em relacdo as despesas empenhadas por funcdes, Estados brasileiros, 2001-2016*

Funcéo Variacdo média Geral  Desvio-padrdo médio

Administragédo 2,60% 2,71%
Seguranca Publica 2,55% 2,69%
Assisténcia Social 4,20% 4,30%
Previdéncia Social 0,94% 1,80%
Saude 4,58% 3,75%
Trabalho 6,24% 8,76%
Educacao 3,08% 3,05%
Cultura 4,75% 6,32%
Direitos da Cidadania 4,44% 6,73%
Urbanismo 11,79% 14,35%
Habitacéo 9,24% 13,51%
Saneamento 10,32% 15,02%
Gestdo Ambiental 6,17% 7,24%
Ciéncia e Tecnologia 4,67% 6,74%
Agricultura 4,15% 4,35%
Organizacao Agréria 3,90% 7,44%
Industria 6,03% 11,22%
Comeércio e Servicos 5,16% 6,43%
Comunicacéo 3,36% 6,01%
Energia 7,68% 15,24%
Transporte 9,65% 8,68%
Desporto e Lazer 7,23% 9,08%
Encargos Especiais 0,49% 0,98%
Total 5,36% 7,24%

* Excluidos Amapa 2001-2003, Mato Grosso 2001, Piaui 2001 e Roraima 2001-2003.
Fonte: elaborado pela autora.

Gréafico 28 — Mddulo da variagdo percentual média entre a despesa liquidada e a despesa

empenhada na funcdo Urbanismo, Estados brasileiros, 2001-2016*
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* Excluidos Amapa 2001-2003, Mato Grosso 2001, Piaui 2001 e Roraima 2001-2003.
Fonte: elaborado pela autora.
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Jé& a funcdo Encargos Especiais apresentou variagdo média menor (0,49%). Tal funcéo
é executada sob controle rigido para alcance de resultados priméarios, o que pode explicar 0
resultado. No grafico 29, verifica-se que apenas trés Estados superaram a variagdo de 1%

nessa funcao.

Gréafico 29 — Mddulo da variacdo percentual média entre a despesa liquidada e a despesa

empenhada na funcdo Encargos Especiais, Estados brasileiros, 2001-2016*.
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* Excluidos Amapa 2001-2003, Mato Grosso 2001, Piaui 2001 e Roraima 2001-2003.
Fonte: elaborado pela autora

A analise da regressdo linear indicou que ndo houve ajuste do modelo para as despesas
empenhadas e as despesas liquidadas na funcdo Saneamento no Estado de Goias (R* de 0,057
e correlacdo de 0,240). Ademais, a funcdo Comércio e servigos executada em Roraima e a
funcdo Energia executada em Alagoas também se destacaram com R? criticos de 0,095 e de
0,111 respectivamente. No caso de Roraima e de Alagoas, os testes Shapiro-Wilk e Anderson-
Darling rejeitaram a hipdtese de normalidade dos residuos. As correlagdes indicadas pelo teste
foram de 0,309 para Roraima e de 0,333 para Alagoas. A tabela 24 mostra os resultados das

regressoes.
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Tabela 24 — Resultado das regressdes lineares entre as despesas empenhadas e as liquidadas

nas fungdes Saneamento em Goias, Comércio e Servigos em Roraima e Energia em Alagoas,

2001-2016*

Estatistica de regressdo ~ Saneamento - GO  Comércio - RR Energia - AL

R mdaltiplo 0,239811 0,309798 0,334097
R-Quadrado 5,75E-02 9,60E-02 1,12E-01
R-quadrado ajustado -0,00981 0,013791 0,048165
Erro padréo 8,08E+05 8,75E+05 1,50E+06
Observagoes 16 13 16
Valor-P 3,71E-01 3,03E-01 2,06E-01
Cor.test 0,24 0,309 0,333

* Excluido Roraima 2001-2003.
Fonte: elaborado pela autora.

Os graficos das linhas de regressdo também permitem verificar que o modelo néo se

ajustou aos dados nesses casos. A figura 13 expde tais graficos.

Figura 13 — Ajuste dos modelos de regressdo aos dados das despesas empenhadas e liquidadas

nas funcbes de Saneamento em Goias, Comércio e Servicos em Roraima e Energia em

Alagoas, 2001-2016*
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* Excluido Roraima 2001-2003.
Fonte: elaborado pela autora.

4.5 Reserva de Contingéncia

A media geral do modulo da variagdo da Reserva de Contingéncia foi de
aproximadamente 82%. A maior parte das observacoes (69%) apresentou variagao da Reserva
em mais de 75%. Alem disso, em todos os anos de analise, a maioria dos Estados consumiu
mais de 75% da Reserva. A tabela 25 mostra o nimero de Estados por intervalo de variacao

da Reserva de Contingéncia.
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Tabela 25 — NUmero de observacdes por intervalo do médulo da variagdo da Reserva de
Contingéncia, Estados brasileiros, 2001-2016*.

Intervalo 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 TOTAL
< 25,00% 10 5 3 5 6 7 7 7 9 10 7 6 2 5 3 6 98
Entre 25,01 e 50,00% 2 0 0 0 0 0 2 1 1 0 1 1 1 1 1 2 13
Entre 50,01 € 75,00% 2 1 4 0 0 1 0 1 1 3 1 0 3 1 0 0 18
> 75,00% 10 19 18 22 21 19 18 18 16 14 18 20 21 20 23 19 296
TOTAL 24 25 25 27 21 27 2t 21 21 21 21 21 21 21 21 2 425

* Excluidos Amapa 2001-2003, Piaui 2001 e Roraima 2001-2003.
Fonte: elaborado pela autora.

Na andlise por Estado, inicialmente sobressaiu-se o Parand ante aos demais. O gréfico
30 expde a variacdo percentual média da Reserva por Estado. Nesse caso, ndo foi utilizado o

modulo, a fim de destacar a situagdo incomum representada pelo Parana.

Grafico 30 — Variagdo percentual media da Reserva de Contingéncia, Estados brasileiros,
2001-2016*
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* Excluidos Amapa 2001-2003, Mato Grosso 2001, Piaui 2001 e Roraima 2001-2003.
Fonte: elaborado pela autora.

No ano de 2013, o Parana encerrou 0 ano com uma Reserva de Contingéncia
consideravelmente maior do que a inicial, configurando-se uma situagdo incomum frente aos
demais Estados. Por isso, aguele ano passou a ser tratado como outlier.

Na andlise dos dados excluindo-se o outlier verificou-se que em nenhum Estado a
variacdo média no periodo foi menor do que 25%. Destaca-se Roraima que apresentou a
menor variagdo média de 28%. A configuracdo da variacdo da Reserva excluindo o outlier

pode ser vista no grafico 31.
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Grafico 31 — Variacdo percentual media da Reserva de Contingéncia, Estados brasileiros,
2001-2016*, excluido outlier
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* Excluidos Amapa 2001-2003, Mato Grosso 2001, Piaui 2001, Roraima 2001-2003 e Parana 2013.
Fonte: elaborado pela autora.

O Estado do Piaui alcangou o maior nivel de variagdo média da Reserva entre os
Estados no periodo. Além disso, o Estado também apresentou o menor desvio-padrao,

conforme se pode observar no grafico 32.

Gréfico 32 — Desvio-padrdo da variacdo percentual da Reserva de Contingéncia, Estados

brasileiros, 2001-2016%*, excluido outlier
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* Excluidos Amapa 2001-2003, Mato Grosso 2001, Piaui 2001, Roraima 2001-2003 e Parana 2013.
Fonte: elaborado pela autora.

Portanto, ha constancia no uso quase que total da Reserva de Contingéncia no Piaui. O

grafico 33 confirma essa indicacéo.
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Gréfico 33 — Variagdo percentual da Reserva de Contingéncia, Piaui, 2002-2016
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Fonte: elaborado pela autora.

A anadlise PEFA sobre a Reserva de Contingéncia considera que o valor executado
nessa dotacdo nédo deve ser tdo grande a ponto de prejudicar a confiabilidade do orgamento.
Assim, a metodologia compara o valor executado da Reserva com as despesas totais fixadas
no orcamento. A classificacdo alcancada é obtida a partir da média do triénio e informa quao
grande foi a despesa utilizada da Reserva em relacdo ao or¢camento total fixado. Os requisitos
para classificagcdo assumem a forma exposta no quadro 7 (indicador PI-2.3), na se¢do 2.6.1.

A aplicacdo da metodologia PEFA-framework indicou que a maior parte dos Estados
obteve a classificacdo A, ou seja, a execucdo da Reserva de Contingéncia foi em média menor
do que 3% do orcamento original. Nenhum Estado obteve classificacdo C ou D. A tabela 26
expde os resultados.

Tabela 26 - Numero de observacBes por resultado da aplicacdo da metodologia PEFA-
framework, conforme o indicador P1-2.3 — Execucdo da Reserva de Contingéncia, Estados
brasileiros, 2002-2016*

Classificacdo 2002-2004 2005-2007 2008-2010 2011-2013 2014-2016  Total

A 23 24 26 26 27 126
B 2 3 1 1 0 7
C 0 0 0 0 0 0
D 0 0 0 0 0 0
Total 25 27 27 27 27 133

* Excluidos Amapa 2002-2004 e Roraima 2002-2004.
Fonte: elaborado pela autora.
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4.7 Anélise dos Resultados

Foram utilizadas trés técnicas complementares que permitiram obter maior
abrangéncia na compreensdo da confiabilidade do orcamento: a variagdo percentual, a
regressao linear e a metodologia PEFA-framework.

A andlise da variagdo percentual permitiu verificar o quanto as despesas executadas
desviaram-se das despesas previamente planejadas. Estudada em conjunto com a analise do
desvio-padréo, foi possivel observar a variacdo ano a ano, ou seja, possiveis inconstancias na
execucdo das despesas. Essa técnica permitiu obter maior nivel de detalhamento da situagédo
dos Estados, possibilitando até mesmo ordenar os Estados da menor para a maior variagao.

A técnica da analise do coeficiente de determinacdo da regressdo linear permitiu
observar 0 quanto as despesas executadas se ajustaram as despesas que estavam previstas a
partir do modelo proposto. Uma limitagdo dessa técnica aplicada aqui se relacionou com a
quantidade de observacdes e 0 baixo grau de liberdade. Apesar disso, essa analise possibilitou
observar situagfes nas quais as despesas executadas divergiram sobremaneira daquelas
programadas. Despesas executadas diversas daquelas planejadas e que implicaram um
coeficiente de determinacdo baixo indicaram pouca representatividade do orcamento na
execucgdo, dado o modelo. O teste de correlagdo confirmou a inexisténcia de correlagéo nesses
casos.

Ja a metodologia PEFA-framework proporcionou uma anéalise abrangente seguindo
uma padronizagdo internacional. A aplicacdo dessa metodologia possibilita a comparagdo com
outras unidades orcamentarias, o0 que pode ser um caminho viavel para melhorar a gestdo dos
recursos publicos a partir do estudo de um benchmark. A metodologia classifica os resultados
por intervalo de variagdo, de modo que unidades orcamentérias que apresentam variacGes
diferentes podem receber a mesma classificacdo. Além disso, o resultado também depende
dos trés anos utilizados na anélise.

De modo geral, verificou-se que houve variagdo considerdvel entre as despesas iniciais
e as despesas autorizadas. A metodologia de anélise da variagdo percentual demonstrou que
em media essa variagdo foi de 15% no periodo. Na regido Centro-Oeste, 58% das observacoes
apresentou variacdo maior do que a media geral. Ja a regido Sul apresentou a maior parte das
observagdes com média de variagdo menor do que 10%. Exceto em trés Estados, o desvio-
padrdo das variacbes ficou abaixo de 10%. A técnica de andlise do coeficiente de
determinacéo da regressdo linear, de modo geral, apresentou R? acima de 0,9.

O estudo da despesa empenhada por categoria econdmica indicou que, de modo geral,

0 orcamento das despesas correntes foi mais confidvel do que o das despesas de capital no
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periodo. Quase metade (48,2%) das observacbes das despesas correntes empenhadas variou
até 5% em relacdo as despesas fixadas na LOA, ao passo que os coeficientes de determinacao
ficaram acima de 0,9.

Ja no caso da variacdo entre as despesas de capital empenhadas e as fixadas no
orcamento, a maior parte das observagdes (56,9%) alcancaram valores acima de 25%. Entre
as regides, o0 sudeste destacou-se com o maior percentual de observagdes com menor variagéo,
enquanto as regides norte e nordeste destacaram-se com o maior percentual de observacoes
com maior variacdo no periodo. Em alguns casos, ndo houve ajuste do modelo proposto aos
dados e o coeficiente de determinacdo ndo apresentou resultado consideravel. Nesses casos, 0
teste de correlagéo praticamente indicou a inexisténcia de correlagéo.

Embora a analise das despesas liquidadas tenha ficado prejudicada por causa dos
indicios de liquidacdo automatica, também foi possivel identificar situacdo preocupante
relacionada com as despesas de capital. Cerca de 38% das observagdes apresentaram variacao
percentual entre as despesas de capital liquidadas e as empenhadas maior do que 10%. Logo,
a confiabilidade do orgcamento para as despesas de capital mostrou-se critica.

A metodologia PEFA-framework trata as despesas correntes e de capital em conjunto,
a fim de verificar possivel utilizacdo de uma em detrimento da outra. A aplicacdo da
metodologia indicou que a maior parte das observagdes alcancou a classificagdo B no periodo.
De acordo com essa classificacdo, a variacdo da despesa por categoria (corrente e capital) no
triénio foi inferior a 10% em pelo menos dois dos trés anos consecutivos analisados.

O estudo da despesa empenhada por funcdo indicou que as funcbes Saude, Educacéo,
Encargos Especiais e Seguranca Publica estdo entre as que apresentaram menor desvio entre
os valores empenhados e os fixados no orcamento. Em contrapartida, as funcbes de
Habitacdo, Energia e Saneamento estdo entre as que apresentaram maiores desvios. Em
alguns casos, 0 modelo de regressdo linear proposto ndo se ajustou aos dados, e o teste de
correlagédo nédo indicou correlagédo entre as despesas empenhadas e as fixadas em determinadas
funcoes.

A aplicacdo da metodologia PEFA-framework indicou a classificagio D como
prevalente entre os Estados brasileiros para as despesas por fungdo. De acordo com essa
classificacdo, o desempenho esta abaixo do nivel basico requerido. O triénio mais recente foi
0 pior do periodo analisado, pois 18 Estados foram classificados como D. Além disso,
identificou-se Estados que obtiveram D em todos os triénios. Diante disso, deduz-se que é

baixa a confiabilidade do orcamento quanto as despesas por funcéo.
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Apesar dos indicios de liquidagdo automatica, também se verificou situages nas quais
a variagdo percentual alcancou niveis acima de 6% entre as despesas liquidadas por funcao e
as empenhadas. As funcbes Saude e Educacdo destacaram-se no ambito das despesas
empenhadas, mas isso nao se repetiu com as despesas liquidadas. Ja as fun¢des Urbanismo e
Saneamento destacaram-se entre as que apresentaram maior variacdo media geral tanto na
analise das despesas empenhadas quanto das despesas liquidadas. Em alguns casos, o modelo
de regresséo linear proposto nao se ajustou aos dados. Nesses casos, a correlacdo tambem foi
baixa.

A maior parte das observacGes da Reserva de Contingéncia variou mais do que 75%
no periodo, demonstrando utilizagdo massiva do recurso reservado para despesas inesperadas.
Faz-se necessario acompanhar tais gastos para evitar 0 uso da Reserva para sanar problemas
relacionados com o mau planejamento do or¢camento.

A metodologia PEFA-framework avalia a dotacdo para a Reserva de Contingéncia a
partir da comparacao de sua grandeza com o valor total do orcamento fixado. Na aplicacdo da
metodologia, verificou-se que a maior parte das observagdes alcancou a classificacdo A, ou
seja, a execucdo da Reserva de Contingéncia foi em média menor do que 3% do or¢camento
original.

O Estado de Roraima merece consideracdo a parte por ter apresentado discrepancia
exorbitante entre os valores fixados e os executados em quase todas as classificagOes
analisadas e periodo. Entende-se como necessaria a percepcao desse problema a fim de que o
Estado possa se engajar em um movimento de mudanga rumo a maior responsabilidade

perante os cidadaos.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

Esta pesquisa dedicou-se ao problema relacionado com a possibilidade de baixa
confiabilidade do orcamento mediante uma execucéo discrepante do previsto. Ao longo deste
estudo procurou-se responder a seguinte pergunta de pesquisa: qual o nivel de divergéncia
entre as despesas fixadas nos orgamentos dos Estados e do Distrito Federal e as despesas
executadas? Considerou-se que a fidedignidade da lei orgamentéria fica comprometida
quando as execucdes orcamentarias fogem consideravelmente do que estava previsto naquele
documento.

Inicialmente procurou-se entender o processo de elaboragdo do orgamento, a fim de
compreender possiveis situagdes que contribuissem para que ao longo da execugdo o
orcamento ndo fosse cumprido. Verificou-se que 0 momento de elaboracdo do or¢camento €
permeado por interesses politicos que podem se alterar durante a execuc¢éo. Entretanto, como
bem considerou Dallari (2011), ndo é admissivel alterar o orcamento aleatoriamente conforme
os interesses politicos que mudam constantemente.

Posteriormente foram identificados os instrumentos que possibilitam alterar o
orcamento durante a execucdo. Verificou-se que ha previsdo legal para a utilizacdo de
transposicGes, remanejamentos, transferéncias, creditos adicionais — todos a serem
empregados em situacdes especificas com autorizagdo pelo Legislativo. O contingenciamento
das despesas também é mecanismo de utilizagdo obrigatéria quando ndo ha receitas
suficientes para financiar as despesas publicas. Constatou-se que tais mecanismos sdo
importantes na gestdo das financas publicas. Porém, identificou-se a possibilidade de
utilizacdo do contingenciamento como forma de o Executivo selecionar politicas publicas
advindas de emendas parlamentares propostas por politicos aliados. Nesse caso 0
contingenciamento passaria a servir como instrumento de troca de favores entre Executivo e
Legislativo. Tal discussdo culminou em outra referente a importancia da transparéncia e
accountability.

Buscou-se repensar o problema a partir de situacdes parecidas observadas no campo
das financas corporativas. O tracking error é utilizado em financas corporativas inclusive para
que o financiador avalie a desempenho de um fundo de investimento quanto ao cumprimento
dos retornos que estavam previstos. Quando o fundo de investimento entrega resultados que
se afastam do que estava previamente estabelecido identificam-se contexto de risco que
precisam ser avaliados. Considerando o cidaddo como financiador do Estado, passou-se a
aplicar o tracking error como forma de mensurar o quanto o governo afastou-se do que estava

previsto para a execucdo das despesas. No caso do governo, além das questfes or¢camentario-



98

financeiras, existem tambeém questdes relacionadas com a execu¢do e com 0s impactos dos
programas, mas a analise da gestdo das financas publicas é essencial e € um indicio para se
compreender o alcance dos objetivos das politicas publicas.

Utilizou-se trés técnicas de tracking error, entre elas a aplicacdo da metodologia
PEFA-framework, difundida e utilizada internacionalmente. A proposta de aplicacdo dessa
técnica considerou a padronizacdo proporcionada e a formagdo de uma base de comparacgao
amplamente reconhecida.

O alcance dos objetivos especificos foi determinante para cumprir o objetivo central
de avaliar as divergéncias entre as despesas fixadas nas LOAS e as despesas executadas nos
Estados e no Distrito Federal. Verificou-se que, no periodo de 2001 a 2016, houve menor
variacdo da despesa total, enquanto houve significativa variacdo entre os tipos de despesa.
Essa variacdo significativa diz respeito especialmente as classificacdes funcionais e as
despesas de capital. As despesas que passam por um controle rigoroso para cumprir limites
legais apresentaram reduzida divergéncia de execugdo, como as com Saude, Educacdo e
Encargos especiais. Ja as despesas que ndo sdo submetidas a tais controles apresentaram
divergéncia alarmante, como as com Habitacdo, Energia, Saneamento e Urbanismo. De modo
geral, essa situacdo demonstrou baixa confiabilidade do orgamento das despesas, ou seja, a
fidedignidade do orcamento ficou comprometida no periodo.

Os resultados encontrados para os Estados apontaram para a necessidade de maior
atencdo para a etapa de planejamento das despesas. Tal atencdo poderia reduzir discrepancias
e riscos de afastamento dos resultados almejados pela implementacdo da politica pablica.
Portanto, entende-se que a avaliacdo do desvio da execucdo orgamentéria em relacdo ao valor
fixado no orcamento é fundamental. Alteracdes orcamentarias massivas no momento de
execucdo representam risco para os financiadores do Estado. Esse entendimento se estende no
ambito internacional e se materializa na gestao assertiva das financas publicas.

Os trés métodos complementares utilizados neste estudo mostraram-se eficientes para
analisar os desvios. Compreende-se como boa a utilizacdo difundida desses métodos e de
outros que possam apoiar a execucdo acurada do orcamento. Apesar disso, este estudo
também apresentou algumas limitagdes. Uma delas referiu-se a ndo utilizacdo de dados de
restos a pagar. Também ndo foi possivel identificar os desvios na receita para compara-los
com os desvios nas despesas. Outra limitacdo foi a ndo utilizacdo de dados qualitativos das
politicas publicas para verificar possiveis impactos da baixa confiabilidade do orgamento.
Com relacdo a utilizacdo da técnica de regresséo linear, considera-se como limitagdo o curto

periodo utilizado na analise.



99

Portanto, as sugestdes de pesquisas futuras envolvem a superagdo dessas limitacoes.
Sugere-se que outras pesquisas realizem essa analise no nivel das receitas e também no nivel
de programas, acdes e projetos, tendo em vista que alteracdes orgcamentarias também podem
ocorrer nesses ambitos. Nesse caso considera-se relevante, sempre que possivel, a inclusdo
dos restos a pagar na andlise. Tais informacdes seriam fundamentais para enriquecer o debate.

Além disso, pesquisas futuras poderiam focar na variacdo observada nas despesas de
capital. Considerando a Regra de Ouro das financas publicas que veda a realizacdo de
operacdes de crédito que excedam o montante das despesas de capital, sugere-se uma analise
comparativa entre as variacfes nessa despesa nos Estados e as variagdes nos respectivos
niveis de endividamento. Ademais, sugere-se uma analise qualitativa por Estado a fim de

verificar as implicagcdes dos resultados quantitativos aqui identificados.
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