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Resumo: O artigo analisa o processo orgamentario do Governo Federal brasileiro e a pratica recorrente de se concentrar a execugéo
das despesas em Dezembro, para paga-las nos exercicios seguintes, inscrevendo —as, assim, em restos a pagar. Visto pelos gestores
como estratégia de planejamento orcamentario, 0 aumento excessivo desses passivos constitui preocupacgao para a Unido, que
convive com um orgamento paralelo. A morosidade da aprovagao da lei orgamentaria e de seus créditos adicionais € apontada como
possiveis causas. Contudo, a verdadeira razao parece estar na tentativa de os atores orcamentarios adaptarem-se a um orgamento
essencialmente incrementalista, num ambiente complexo e de incertezas.
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THE FEDERAL BUDGET PROCESS AND THE EXPENDITURE EXECUTION IN DECEMBER: budget-planning strategy?
Abstract: This paper examines the budgeting process of the Brazilian Federal Government and the recurring practice of concentrate
expenditures in December, with disbursements delayed for future years, as “restos a pagar” (remains payable). Seen by managers as
a budget planning strategy, the expressive increase of these liabilities creates a parallel budget. The slow pace of approving the budget
law and related additional credits could be a cause of this parallel budget. However, the true reason seems to be the attempt of budget
actors adapt to an essentially incrementalist budget in an uncertain and complex environment.
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1 INTRODUGAO

A Constituicdo Federal de 1988 vem
incorporando  variadas vinculagbes de gastos.
O engessamento do orgamento publico federal
aumenta a dificuldade de manejo fiscal e
transforma o processo orgamentario em um modelo
essencialmente incremental'. Desse modo, cada
orgcamento é elaborado com base no anterior, com
pequenas variagdes, que sdo0 apenas incrementais
(WILDAVSKY,  1964; DAVIS, DEMPSTER;
WILDAVSKY, 1966).

Aaron Wildavsky pode ser considerado
o0 principal expoente da abordagem incrementalista
orcamentaria (BARCELOS, 2012). Embora sua obra
The Politics of the Budgetary Process (1964) seja
a mais conhecida expressdo do incrementalismo,
a teoria empirica do modelo incremental somente
foi apresentada no artigo intitulado A Theory of
the Budgetary Process (DAVIS; DEMPSTER,;
WILDAVSKY, 1966). Os resultados de processos
orcamentarios incrementais variam pouco de um
ciclo orgamentario para outro e os agentes desses
processos adotam estratégias definidas para atingir
determinados objetivos, baseados em calculos
(OLLAIK, 2011). De acordo com Swain e Hartley
(2001 apud OLLAIK, 2011), Wildavsky ressalta que
os participantes escolhem estratégias que acreditam
ter maior probabilidade de sucesso sob condigdes de
incerteza.

Como resultado desse modelo, e
principalmente da sua caracteristica de que o fator
determinante do préximo or¢camento € o orcamento
anterior, os gestores tém se utilizado de estratégias de
gestéo pouco ortodoxas, uma vez que s&o obrigados,
por assim dizer, a cumprir todo o orgamento, ainda
que se apure que determinados gastos sejam
desnecessarios.

Ainscricdo em restos a pagar esta prevista
na Lein®4.320, de 17 de margo de 1964. No entanto,
essa pratica tem sido desvirtuada por grande parte
dos entes governamentais, que acabam por inscrever
valores de bens e servigos a serem adquiridos no
futuro, ndo sendo adequado, neste caso, o registro
da obrigacdo, ainda que derivada de contratos ja

assinados. Para a Unido, implica na assung¢ao de
obrigacbes em volume superior & capacidade de
pagamento, acarretando o comprometimento de
receitas futuras.

O aumento excessivo desses passivos,
oriundos de relagdes obrigacionais que n&o
foram integralmente realizadas, é capaz de gerar
orgamentos paralelos que, na pratica, duram anos até
que cumpram seus objetivos. O Relatério de Gestao
Fiscal da Unigo, relativo ao ano de 2012, aponta o
montante de R$ 176,7 bilhdes inscritos a conta de
restos a pagar, dos quais R$ 26,3 bilhdes referem-
se aos empenhos liquidados e R$ 150,4 bilhdes
aos nao liquidados (BRASIL, 2013). Comparando
com o orcamento geral da Unido para 2013, esse
valor equivale a 66,4% do montante das despesas
discricionarias (incluindo o Programa de Aceleragéo
do Crescimento (PAC)), autorizadas em R$ 266
bilhdes na lei orcamentaria.

Por sua vez, os gestores argumentam
que a tal pratica de se empenhar as despesas em
Dezembro decorre principalmente da morosidade
da aprovagdo da Lei Orcamentaria Anual (LOA) e
da lentiddo em se processar e aprovar as alteragoes
orcamentarias (créditos adicionais, mesmo os de
remanejamentos de despesas) no decorrer do
exercicio.

Tragando um paralelo com o planejamento
tributario, em que o termo elisao fiscal (BRASIL, 2002)
per si ndo caracteriza ato ilicito (apenas configura
mera faculdade decorrente da vontade do sujeito
passivo da obrigagao tributaria em buscar meio mais
vantajoso de operar 0 seu negocio), a pratica de
realizar despesas em um exercicio propositadamente
para ter seus efeitos financeiros postergados para
0 exercicio seguinte tem se configurado numa
espécie de elisdo orgamentaria, uma vez que O
gestor, @ semelhanca do planejador tributario, se
utiliza de roupagem licita para encobrir operagdes
de planejamento orgamentario que nem sempre se
podem considerar legitimas.

Neste contexto, o artigo busca
precipuamente avaliar a procedéncia das
hipéteses argumentadas pelos gestores, através
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de uma pesquisa documental em que foi levantada
e analisada a legislagdo sobre or¢camentos e
finangas publicas, além da coleta de dados
orgcamentarios oficiais. Embora o enfoque do
assunto seja eminentemente técnico, este artigo
abre espago para uma importante discussdo de
agenda futura de pesquisas acerca da qualidade
da governanga estatal brasileira.

2 0 PROCESSO ORGAMENTARIO BRASILEIRO

A Constituicdo Federal previu trés pecas
no ciclo orgamentario - o Plano Plurianual (PPA),
a Lei de Diretrizes Orgamentarias (LDO) e a LOA,
cada uma delas com fungbes bem definidas.
Subsidiariamente, a Lei Complementar n® 101,
de 4 de maio de 2000, mais conhecida por Lei
de Responsabilidade Fiscal (LRF) fortaleceu
as instituicdes orgamentarias desenhadas pela
Constituicdo, evidenciando a importancia do
planejamento para a gestdo publica. Por sua vez,
a Lei n® 4.320/1964 estabeleceu normas gerais de
direito financeiro para elaboragdo e controle dos
orcamentos e balangos da Unido, dos Estados,
dos Municipios e do Distrito Federal.

O PPA, com vigéncia de quatro anos, tem
como fungdo estabelecer as diretrizes, objetivos
e metas de médio prazo da administragdo publica.
Cabe a LDO, anualmente, enunciar as politicas
publicas e respectivas prioridades para o exercicio
seguinte. Ja a LOA tem como principais objetivos
estimar a receita e fixar a programacao das despesas
para o exercicio financeiro. Assim, a LDO identifica
as acgdes que receberdo prioridade no exercicio e
serve de elo entre o PPA, que funciona como um
plano de médio-prazo do governo, e a LOA, que é
o instrumento que viabiliza a execugdo do plano de
trabalho do exercicio a que se refere.

Algumas das peculiaridades das leis
orcamentarias consistem nos prazos determinados
para a sua edi¢do e na sua vigéncia delimitada. A
sancao encerra a etapa de autorizagéo e converte o
projeto em lei orcamentaria anual, devendo ocorrer
até o final do exercicio financeiro, isto é, antecipando

estratégia de planejamento orgamentario?

0 ano de referéncia (PEDERIVA, 2012). Contudo,
isso raramente ocorre nos orcamentos federais.

Ademais, no processo orgamentario
brasileiro, embora a fase de elaboragdo seja
extremamente rigida, comum alto grau de vinculagdes
e transferéncias constitucionais, 0 mesmo ndo se
pode afirmar quanto ao seu processo de gestéo,
uma vez que o modelo autorizativo vigente possibilita
remanejamentos, limitacdes e ampliagbes de suas
programacoes.

O processo orgamentario nao é estanque
(BARCELOS, 2012). Os estagios de planejamento
das politicas publicas, elaboragdo dos projetos
de lei, exame e votagdo legislativa, execugédo
orcamentaria, monitoramento e avaliagdo da
execucdo, controle e fiscalizagdo ocorrem ora
de forma paralela, ora de forma sequencial, num
ambiente complexo e impreciso. Nesse processo,
com horizonte temporal de um ano, individuos
e organizagdes competem entre si e tentam se
adaptar. Com pequenos intervalos e profunda
interdependéncia, os estagios do processo
or¢camentario obrigam que algumas decisdes sejam
tomadas mais rapidamente do que deveriam.

Toda a atividade dos Ministérios,
empresas estatais dependentes?, Orgdos da
Presidéncia da Republica e dos Poderes Legislativo
e Judiciario integrantes dos orgamentos fiscal e da
seguridade social devera ajustar-se a programagao
governamental e ao orgamento anual.

Porque os programas se repetem de um
ano para 0 outro como um padrdo, uma pratica
recorrente de planejamento orgamentario tem
sido a de se aproveitar os créditos orgcamentarios
disponibilizados no exercicio, e que normalmente
ndo seriam utilizados, empenhando-os no més de
Dezembro, para liquida-los e paga-los somente nos
exercicios seguintes, inscrevendo-as dessa forma
como restos a pagar.

Para este ensaio, € de se esperar que
a associacdo entre as despesas empenhadas em
Dezembro e o periodo de efetiva vigéncia daqueles
atos indique uma relagdo negativa, ou reversa, ao
calcularmos o coeficiente de correlagao (r), pois se
pressupde que o maior numero de dias vigentes
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das autorizagbes orgamentarias anuais deva
corresponder a menor despesa empenhada em
Dezembro, ou vice-versa.

3 METODOLOGIA DA PESQUISA

A pesquisa investigou as despesas
discricionarias correntes e de capital do Poder
Executivo, uma vez que esses gastos tém
representado em média 96% do total da Uniéo
(apurado para os anos de 2005 a 2012). O trabalho
consistiu em duas etapas: (1) mensuragdo das
despesas, com o objetivo de comprovar que esta se
eleva excessivamente em Dezembro, e (2) andlise
da correlagdo dessas despesas com a vigéncia da
lei orcamentaria e dos créditos adicionais.

Para a etapa de mensuragdo, o0s
dados orcamentarios foram obtidos por meio de
estatisticas fiscais no sitio (BRASIL, [20--?]) onde
se podem obter as despesas correntes e de capital
segregadas e por areas tematicas (Infraestrutura,
Politica Social, Produgdo e Poderes de Estado
e Administracdo). Os dados foram checados
por amostragem através de consultas no SIAFI
(BRASIL, 2013). Aferramenta IBM SPSS Statistics,
versdo 20.0, foi utilizada para os calculos das
médias e desvios padrao.

A etapa de andlise da correlagédo
foi pautada por dois argumentos causais
apresentados pelos gestores. Para o primeiro

argumento, correlacionado a morosidade da
aprovagdo da lei orcamentaria, foram levantadas
as datas de sangéo das leis orgcamentarias anuais
e de aprovagdo dos decretos de programagao
orcamentaria e financeira do Poder Executivo,
considerando a peculiaridade desses atos terem
sua vigéncia delimitada ao final do exercicio, a fim
de alinha-los em perspectiva com os percentuais
de empenhos em Dezembro, o que possibilitou
uma andlise empirica. Os dados foram obtidos a
partir de pesquisa documental, no Diario Oficial
da Unido®. A andlise estatistica compreendeu o
calculo do coeficiente de correlagéo (r), utilizando-
se ferramenta IBM SPSS Statistics, versao 20.0,
apoiada na literatura de Cohen (1988), Dancey e
Reidy (2006) e Hair (2005).

Para o segundo argumento, associado
a intempestividade dos créditos adicionais,
foi levantada a quantidade de atos (medidas
provisdrias, leis e decretos) referentes aos créditos
adicionais publicados em Dezembro e o volume
de recursos por eles movimentados, a nivel de
despesas discricionarias da Unido. Nesse caso,
estabeleceu-se uma correlagdo empirica, baseada
na percepgao de que a grande quantidade de atos
e 0s elevados volumes de recursos decorrentes
daqueles créditos, muito superiores as despesas
de Novembro, engrossam as despesas de
Dezembro.

Tabela 1 - Poder Executivo. Despesas Discricionarias Correntes. Percentuais Mensais Empenhados -

2005-2012
ANO Jan | Fev | Mar | Abr | Mai | Jun | Jul | Ago | Set | Out | Nov | Dez Total
2005 39 | 56 | 72 57 | 88 | 78 | 80 | 81 | 80 | 63 | 90 | 21,7 | 100,0
2006 49 | 49 | 58 | 66 | 77 | 73 | 82 | 81 | 84 | 73 | 93 | 214 |100,0
2007 38 | 52 60 61 | 71 | 67 | 74 | 74 | 68 80 | 80 | 27,5 | 100,0
2008 36 | 37 60 64 | 71 | 70 | 82 | 73 | 80 | 82 | 88 | 258 |100,0
2009 21 | 46 | 71 | 64 | 70 | 73 | 72 | 72 |76 | 76 | 85 | 27,4 | 100,0
2010 32 | 52 | 62 | 74 | 71 | 73 |78 | 73 | 75 | 7,7 | 80 | 256 |100,0
2011 38 | 53 | 57 | 57 | 68 | 67 | 70 | 67 | 74 71 | 79 | 30,1 |100,0
2012 21 | 49 70 65 | 66 | 60 | 76 | 87 | 7,7 | 81 | 86 | 26,2 | 100,0
MEDIA 2005-2012 34 49 64 63 73 70 77 76 77 716 85 257 1000
DESVIO PADRAO 09 05 06 05 06 05 04 06 05 06 05 27 00

Fonte: Elaborada pelo autor a partir de dados extraidos do Sistema Integrado de Administragéo Financeira (SIAFI).
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Grafico 1 - Poder Executivo. Despesas Discricionarias Correntes. Percentual Médio Mensal Empenhado - 2005 a 2012
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Fonte: Elaborado pelo autor a partir de dados extraidos do SIAFI.

4 LEVANTANDO OS DADOS ORGAMENTARIOS®

No que se refere a despesa discricionaria
corrente, a Tabela 1 apresenta os dados
orgcamentarios relativos a execugdo da despesa
(empenhos) em percentuais mensais em relagao
ao total anual. Nela pode-se notar que, ano a
ano, 0s percentuais mensais apresentam certa
invariabilidade.

Assim, a média percentual mensal para
0 periodo pesquisado, conforme apresentado
graficamente na Gréfico 1, reflete com aproximagao
bastante razoavel os percentuais gastos mensalmente
nos varios anos. Observa-se que o valor médio
empenhado em Dezembro corresponde a 25,7% do
total anual; novembro é o més que mais se aproxima
a Dezembro, com 8,5%; 0 més de Janeiro (inicio do

ano fiscal), com 3,4%dos empenhos anuais, € 0 que
apresenta o menor valor.

Releva informar que parcela acentuada
da despesa discricionaria corrente é destinada ao
custeio da maquina publica e, portanto, definida como
de caréater inadiavel, tendo os efeitos da morosidade
da aprovagao da LOA abrandados pela regra da LDO,
que permite, para esses casos, que a despesa possa
ser executada a razdo de um doze avos mensal do
valor previsto no projeto.

No que se (referem) refere as despesas
discricionarias de capital, as diferencas entre
Dezembro e os demais meses s&o ainda maiores do
que as verificadas para as despesas discricionarias
correntes, como demonstram 0s percentuais
apresentados na Tabela 2 e Grafico 2.

Tabela 2 - Poder Executivo. Despesas Discricionarias de Capital. Percentuais Mensais Empenhados -

2005-2012
ANO Jan Fev Mar Abr Mai | Jun | Jul | Ago | Set | Out | Nov | Dez Taolt
2005 0,0 0,1 0,6 1,3 21 | 25 24|30 58|45 | 45 7301000
2006 0,0 0,0 0,0 0,0 08 | 42 23|34 45|52 | 63 |733/100,0
2007 0,0 0,0 0,3 1,6 12 | 14120 |36 19|29 | 358171000
2008 0,0 0,0 0,0 0,4 05 | 1,7 | 25|36 |35 |24 | 42 |81,1/100,0
2009 0,0 0,4 0,6 1,4 15 123 |26 |22 |33]| 35|45 7771000
2010 0,0 1,7 2,2 1,0 23 | 335433393859 672|100,0
2011 0,0 0,1 0,7 0,8 21 | 31132333238 56 |742/100,0
2012 0,0 0,1 1,1 0,8 13 | 64|38 30|30 31|37 7361000
MEDIA 2005-2012 0,0 0,3 0,7 0,9 15 | 3130|3236 37|48 |752/(100,0
DESVIO PADRAO 0,0 0,6 0,7 0,5 06 |15 10|10 04 | 1108 | 10 45

Fonte: Elaborada pelo autor a partir de dados extraidos do SIAFI.
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Grafico 2 - Poder Executivo. Despesas Discricionarias de Capital. Percentual Médio Mensal Empenhado - 2005 a

2012
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Fonte: Elaborado pelo autor a partir de dados extraidos do SIAFI.

As despesas em Dezembro chegaram a
alcancgar 81,7% do total de 2007; o minimo 67,2%
ocorreu em 2010. Nos demais meses, verifica-se
a baixa execugao, sendo que em Janeiro isso se
justifica pela auséncia da LOA e de dispositivos
que protejam as despesas de capital, como o0s
existentes para as despesas correntes. Mesmo

Figura 1 - Areas do Poder Executivo

quando setorizamos as despesas empenhadas
do Poder Executivo em quatro principais Areas
Tematicas (Figura 1), esses percentuais de
empenho nos meses de Dezembro se confirmam,
conforme demonstram a Grafico 3, para as
despesas correntes, e Grafico 4, para as despesas
de capital.
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Fonte: BRASIL. Ministério do Planejamento, Or¢camento e Gestao. Secretaria de Orgamento Federal. Estatisticas Fiscais. Brasilia,
DF, [20--7]. Disponivel em:<http://www.orcamentofederal.gov.br/estatisticasfiscais>. Acesso em: 18 abr. 2013.
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Grafico 3 - Poder Executivo. Despesas Discricionarias Correntes por Area. Percentuais Empenhados em

Dezembro - 2005-2012
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Grafico 4 - Poder Executivo. Despesas Discricionarias de Capital por Area. Percentuais Empenhados em

Dezembro - 2005-2012
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Fonte: Elaborado pelo autor a partir de dados extraidos do SIAFI.

5 ANALISE DA CORRELAGAO ENTRE A DESPESA
EXECUTADA EM DEZEMBRO E A VIGENCIA DA LEI
ORGAMENTARIA ANUAL (LOA)

Com o propésito de analisar a influéncia
da morosidade da aprovacao da lei no planejamento
orcamentario das entidades publicas, esta segao
apresenta o resultado da pesquisa documental,
realizada no Diario Oficial da Unido, que levantou
a quantidade de dias decorridos desde a sangao
da LOA (e da publicagdo do respectivo Decreto
de Programagdo Orgamentaria e Financeira®) até
o final do exercicio, para os anos de 2005 a 2012,
correlacionando-os com o percentual das despesas

discricionarias correntes e de capital do Poder
Executivo, empenhadas nos meses de Dezembro.

Os resultados sdo os apresentados na
Tabela 3. Os percentuais de empenhos sao relativos
ao valor total no ano, equivalentes em R$; os
percentuais de dias em vigor foram calculados em
relacao aos 365 dias do ano.

Ao convertermos os dados da Tabela 3
em um grafico, conforme a Grafico 5, uma simples
observagéo rejeita que a majoragdo dos empenhos
em Dezembro possa ser resultante da morosidade
da aprovagdo da LOA ou da publicagdo do Decreto
de Programagdo Orgamentaria e Financeira que a
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Tabela 3 - Poder Executivo. Despesas Discricionarias. Empenhos em Dezembro x N° de Dias de Vigéncia LOA/

Decreto. Comparativo Percentual - 2005-2012

Poder Executivo 2005

2006

2007 2008 2009 2010 2011 2012

% Empenhos DEZEMBRO - Despesas Correntes 21,7

% Empenhos DEZEMBRO - Despesa de Capital 73,0
% Dias em vigor/365 - LOA 93,2
% Dias em vigor/365 - Decreto 84,7

214 2715 258 274 256 301 26,2

733 81,7 811 717 672 742 736

627 896 773 1000 929 890 951

619 855 693 923 90,7 836 871

Fonte: Elaborada pelo autor a partir de dados extraidos do SIAFI e de consultas no Diario Oficial da Unido.

Grafico 5 - Poder Executivo. Percentuais de Despesas Empenhadas em Dezembro e Dias Vigentes da LOA/

Decreto - 2005-2012
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Fonte: Elaborado pelo autor a partir de dados extraidos do SIAFI e de consultas no Diério Oficial da Unido.

acompanha. Observa-se que esses atos sofrem
grandes alteragbes quanto ao numero de dias
vigentes, enquanto os empenhos em Dezembro (tem)
tém se mantido num intervalo constante de variagao,
seguindo uma tendéncia retilinea.

Essa percepcdo pode ser confirmada
quando utilizamos o conceito de associagao,
materializado pelo coeficiente de correlagéo (r),
fundamental na analise de regressao, no sentido de
descrever a relagdo entre duas variaveis®.

O coeficiente de correlagdo (r) indica a
forca da associagé@o entre quaisquer duas variaveis
métricas (HAIR, 2005). O valor pode variar de -1 a
+1, em que +1 indica uma perfeita relagéo positiva,
0 indica relagdo nenhuma e -1, uma perfeita relagéo

negativa ou reversa (quando uma variavel se torna
maior, a outra fica menor). Como os valores extremos
dificilmente séo encontrados na pratica, é importante
discutir como os pesquisadores podem interpretar
a magnitude dos coeficientes. Para Cohen (1988),
valores entre 0,10 e 0,29 podem ser considerados
pequenos; escores entre 0,30 e 0,49 podem ser
considerados como médios; e valores entre 0,50 e
1,0 podem ser interpretados como grandes. Dancey
e Reidy (2006) apontam para uma classificagdo
ligeiramente diferente: r=0,10 até 0,30 (fraco); r=0,40
até 0,60 (moderado); r=0,70 até 1,0 (forte).

A Tabela 4 apresenta o resultado dos
coeficientes de correlagéo (r) encontrados.
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Tabela 4 - Correlagdo Empenhos Dezembro e Vigéncia da LOA/Decreto

Boibi Coef. Correlagdo (r)
Varidvel DESPESA X Variavel VIGENCIA : ¢
Despesas Correntes X Vigéncia da LOA 0,4805
Despesas Correntes X Vigéncia do Decreto 0,4885
Despesas de Capital X Vigéncia da LOA -0,0931
Despesas de Capital X Vigéncia do Decreto -0,2058

Nota: calculo estatistico utilizando-se a ferramenta IBM SPSS Statistics, versao 20.0.
Fonte: Elaborada pelo autor a partir de dados extraidos do SIAFI e de consultas no Diario Oficial da Unido.

Para as despesas correntes, observa-se
que os coeficientes positivos encontrados indicam
relacbes positivas, contradizendo a proposi¢do de
que a vigéncia maior da LOA implique em despesa
menor em Dezembro.

No caso da correlagcdo envolvendo as
despesas de capital, apesar de a relacdo negativa
expressar que a variavel vigéncia possa estar
associada a variavel despesa, essa relacdo se
mostra pequena ou fraca, ou até inexistente (se
correlacionada com a LOA).

Portanto, a percepcéo de que o elevado
montante da despesa empenhada em Dezembro ndo
pode ser associado a morosidade da aprovagao da
LOA ou do Decreto de Programagao Orgamentéria
e Financeira se confirma pela anélise da correlagao
utilizando-se o coeficiente (r).

6 ANALISE DA CORRELAGAO ENTRE A
DESPESA EXECUTADA EM DEZEMBRO
E OS MECANISMOS RETIFICADORES DO

ORCAMENTO: os créditos adicionais

O orcamento anual é um instrumento de
planejamento projetado no exercicio anterior para
sua execucdo no exercicio seguinte. Durante a
execugdo do orcamento, podem ocorrer situagdes
que n&o foram previstas na elaboragdo da proposta

orcamentaria e que devem ser absorvidas no
orcamento do exercicio. Essas situagdes indicam
omissdes ou erros na elaboragdo da proposta
orgamentaria que devem ser corrigidos, durante o
exercicio, por meio da abertura de créditos adicionais,
também chamados de mecanismos retificadores do
orgamento (FORTES, 2005).

Os créditos adicionais nao constituem
apenas aumentos das dotagdes autorizadas
na lei orcamentaria. Uma parte deles lida com
remanejamentos solicitados pelos 6rgéos, a fim de
adequarem seu planejamento orgamentario; outra
parte, embora possam representar acréscimos a
LOA, sequer terdo a correspondente elevagao dos
limites para movimentagao e empenho ou financeiros,
que dependera da disponibilidade fiscal do Governo
ou de caixa do Tesouro.

Verificando a hipdtese de que a pratica de
se concentrar a execugdo da despesa em Dezembro
seja decorrente da demora da aprovagao dos créditos
adicionais, a pesquisa documental levantou os atos
que abriram créditos adicionais aos orgamentos
fiscais e da seguridade social, nos meses de
Dezembro, nos anos de 2005 a 2012, no ambito dos
trés Poderes da Uni&o.

O numero de Medidas Provisorias-MPV,
Leis e Decretos estao destacados na Tabela 5.

Tabela 5 - Quantidade de Atos Referentes a Créditos Adicionais Publicados em Dezembro - 2005-2012

QUANTIDADE DE ATOS

ANO NPV LEI DECRETO TOTAL
2005 2 38 16 56
2006 4 34 14 52
2007 4 13 18 35
2008 0 34 25 59
2009 2 13 24 69
2010 1 19 24 44
2011 1 33 22 56
2012 2 16 12 30

Fonte: Elaborada pelo autor a partir de dados no Portal da Legislagdo do Governo Federal.
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Tabela 6 - Valores Aprovados Referentes a Créditos Adicionais Publicados em Dezembro - 2005-2012

ATO
ANO MPV LEI DECRETO TOTAL
2005 2.324,2 12.571,6 7.290,6 22.186,4
2006 11.329,2 5.708,7 6.661,4 23.699,3
2007 10.472,4 1.435,1 4.074,2 15.981,7
2008 0,0 9.545,8 18.380,3 27.926,1
2009 18.933,7 11.214,9 117774 41.926,0
2010 26.673,3 3.784,6 16.631,8 47.089,7
2011 533,6 8.235,5 11.834,2 20.603,3
2012 47.573,0 10.626,5 5.899,7 64.099,2

Fonte: Elaborada pelo autor a partir de dados no Portal da Legislagao do Governo Federal.

Grafico 6 - Despesas Discricionarias da Unido: valores empenhados em novembro, dezembro e total

comparados com os créditos adicionais aprovados em dezembro - 2005-2012
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Fonte: Elaborado pelo autor a partir de dados extraidos do SIAFI e consultas no Portal da Legislagdo do Governo Federal.

A representagdo grafica demonstrada na
Grafico 6 (com dados da Tabela 6) evidencia que
os créditos adicionais aprovados em Dezembro vém
superando a execugdo de Novembro. Diante dessa
evidéncia, ainda que de forma empirica, ndo ha como
negar a hipotese de que esses créditos adicionais
engrossam os empenhos de Dezembro e certamente
terdo parte inscritos em restos a pagar.

Robustecendo o argumento, é interessante
citar o caso da Medida Proviséria’ n® 598, de 27 de
dezembro de 2012, que abriu crédito extraordinario
em favor de diversos 6rgdos da Unido, no valor
de R$ 47 bilhdes. Em sua justificativa, o Governo
Federal apontou a necessidade pela ndo aprovagao
de catorze Projetos de Lei de abertura de créditos
suplementares e especiais que aguardavam
votagdo no Congresso Nacional, sob risco iminente
de interrupcdo de diversas agbes que estavam
em andamento - imprescindiveis e prioritarias ao

desenvolvimento de programas de governo - e pelo
fato de a ndo aprovagao do PLOA de 2013 atéaquele
momento®,

Mas ndo s6 o Congresso Nacional pode
ser responsabilizado. O proprio Governo Federal
tem sua parcela de contribuicdo ao nao aprovar
tempestivamente os créditos adicionais que estdo
ao seu alcance, ou seja, aqueles possiveis de
serem atendidos por Decretos do Poder Executivo,
cujas demandas sé@o apresentadas pelos orgéos até
Setembro®.

Portanto, admite-se que a demora da
aprovacao das alteragdes orcamentarias influencia a
execucao da despesa, notadamente em Dezembro.

7 CONCLUSAO

A pratica de se empenhar despesas
no final do exercicio para paga-las nos exercicios
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seguintes, embora prevista na Lei n° 4.320/1964,
tem se constituido numa estratégia maléfica para o
orcamento, pois acaba por registrar em obrigagdes
valores de bens e servigos a serem adquiridos no
futuro, gerando verdadeiros orgamentos paralelos.

Nojogoorcamentérioresultante, ministérios
setoriais tentam maximizar seus recursos (OLLAIK et
al., 2011). Neste contexto, ndo € dificil concluir que o
modelo essencialmente incrementalista do processo
orcamentario Federal vem se convertendo também
como uma forma de estratégia organizacional, pois
se a base € o orgamento anterior, nOVOS recursos
sao somados a base e 0 or¢gamento resulta sempre
um pouco maior. Em vez de usar o orgamento para
planejar com recursos disponiveis, o teto orgamentario
serve como limitador das demandas, o que Kingdon
(1995) chamou de barganha orgamentaria.

Né&o restou comprovado que a aprovagao
intempestiva da lei orgamentaria contribua para a
execucao elevada da despesa no final dos exercicios,
notadamente em Dezembro. A observacdo dos
dados orgamentérios disponibilizados, aliados aos
calculos estatisticos dos coeficientes de correlagdo
(r) demonstra essa fraca associagdo. Por sua vez,
admite-se que a aprovagdo tardia dos créditos
adicionais possa influenciar a pratica, tendo em
vista que a demora ou ndo aprovagdo de projetos
de lei, por parte do Congresso Nacional, ou de
decretos, por parte do Poder Executivo, suspende
a execucdo dessas despesas, ainda que sejam
simples remanejamentos, transformando o gestor
num mero espectador diante de variaveis que nao
pode controlar.

Como visto, a estratégia adotada pelos
gestores orcamentarios de executarem ao final do ano
despesas que simplesmente nao foram essenciais ao
longo do exercicio pode ser esclarecida com maior
ou menor grau de razoabilidade, se admitirmos que
0 processo orcamentario federal, essencialmente
incrementalista (gastos presentes definidos por
gastos passados), exerce influéncia sobre os érgaos
e entidades publicas.

Conforme Wildavsky e Caiden (2003),

estratégia de planejamento orgamentario?

muitos itens de gastos s@o padronizados e
simplesmente repetidos a cada ano pela simples
razdo de que ndo sdo contestados. Alguns
programas de duragdo continuada, que se afigurem
satisfatorios, ndo sdo mais questionados, possuindo
uma estreita margem de aumentos ou de dedugdes.
O orgamento de uma unidade quase nunca é revisto
integralmente a cada ano. Aceitacdo de decisdes
orcamentarias anteriores, bem como anos de
experiéncia e de especializa¢do acumuladas, permite
aqueles que elaboram o orgamento concordarem
com aumentos relativamente pequenos da base
existente. A realidade politica restringe a atengéo
a um pequeno numero de itens sobre 0s quais a
batalha orcamentaria efetivamente se dara, ou seja,
alguns poucos programas novos e possiveis cortes
nos programas agora antigos.

Considerando que a  sistematica
orcamentaria dificilmente modificard essa situagao,
uma solugdo que venha mitigar a questéo dos restos
a pagar pode vir do passado. O Decreto Legislativo
n° 4.536, de 28 de janeiro de 1922, que organizou o
entdo Cddigo de Contabilidade da Unido, o capitulo
que trata do Exercicio Financeiro — Orgamento e
Contas da Gestdo Financeira diferenciou 0 ano
financeiro do exercicio financeiro. Enquanto aquele
continuaria coincidente com o ano civil, este deveria
comegar em 1° de janeiro e terminar em 30 de abril
do ano seguinte, ndo se podendo dentro deste
periodo adicional empenhar despesa nova por
conta do exercicio, sendo pagar apenas aquelas
que tiverem sido empenhadas até a expiragdo
do ano financeiro (BRASIL, 1922). Tal medida
permitiria que os gestores programassem parte dos
pagamentos no exercicio posterior @ ocorréncia dos
empenhos, a conta dos saldos financeiros existentes.
Atualmente, a Lei n° 4.320/1964 determina que o
exercicio financeiro coincida com o ano civil, e que
as despesas inscritas em restos a pagar impactem
financeiramente o exercicio em que efetivamente
forem pagos, desconsiderando o saldo existente no
ano em que ocorreram.

A proposta de flexibilizagdo da propria
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anualidade orgamentaria € complexa, mas fica como
sugestao para debates e estudos futuros, juntamente
com o reconhecimento de créditos orgamentarios
plurianuais. Do ponto de vista da qualidade de
governanga, 0 que se necessita € do ajustamento
e da convergéncia das expectativas acerca das
entregas efetivas da administragdo publica, a partir
do orgamento publico, considerado instrumento
basico de planejamento. Esse papel vem sendo
desempenhado,de maneiraaparentementeineficiente
e pouco efetiva, pelo orgamento incremental. Assim,
a demonstracdo da motivagdo inadequada dos
procedimentos efetuados pelos agentes publicos
demanda novas pesquisas sobre alternativas viaveis
de modelos orgamentarios e com justificativas mais
aderentes aos dados apresentados.
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NOTAS

' A titulo de exemplo, pode-se citar o inciso IV do art. 167, que
veda a vinculagdo de receita de impostos a 6rgéo, fundo
ou despesa, mas ressalva a destinagdo de recursos para
as agdes e servigos publicos de saude, para manutengéo e
desenvolvimento do ensino, para realizagdo de atividades
da administragéo ftributaria e a prestagdo de garantias as
operagdes de crédito por antecipagdo de receita, dentre
outras (BRASIL, 2008).

2 Assim entendidas as empresas estatais que recebam recursos
or¢camentarios e financeiros do orgcamento fiscal ou da
seguridade social, excetuados aqueles destinados a aumento
de capital;

®  Disponivel  em:<http://www4.planalto.gov.br/legislacao/
legislacao-por-assunto/orcamento-e-financas-
publicas2#content>. Acesso em: 18 abr. 2013.

* Os dados levantados foram extraidos do arquivo Estatisticas
Fiscais, disponibilizado no site www.orcamentofederal.gov.br;
os valores foram checados, por amostragem, no SIAFI.

5Dispde o art. ® da LRF que até trinta dias apds a publicagdo
dos orcamentos, nos termos em que dispuser a lei de
diretrizes orcamentéarias, o Poder Executivo estabelecera a
programagao financeira e 0 cronograma de execugao mensal
de desembolso (BRASIL, 2014).

¢Duas variaveis sdo ditas correlacionadas se as mudangas de
uma variavel sdo associadas com as mudangas na outra.
Desse modo, quando uma varidvel muda, sabemos como a
outra esta se alterando. Se o percentual de empenhos em
dezembro estiver correlacionado com os dias vigentes da
LOA ou Decreto, podemos usar essa relagéo para confirmar
o argumento apresentado pelos gestores publicos (HAIR,
2005).
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7 Dispde a Constituicao Federal que nos casos de relevancia e
urgéncia, o Presidente da Republica podera adotar medidas
provisérias, com forga de lei, devendo submeté-las de imediato
ao Congresso Nacional (BRASIL, 2012, art. 62).

8 Exposigao de Motivos 341/2012, do Ministério do Planejamento,
Orgamento e Gestao.

©

As normas para solicitagdes de créditos adicionais s&o
editadas anualmente por Portaria da Secretaria de Orgamento
Federal. Nela constam os prazos que os 6rgdos e unidades
orcamentarias devem encaminhar suas demandas, sejam
por recursos adicionais propriamente ditos ou apenas
remanejamentos internos. Normalmente, esse prazo é
Setembro.
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