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RESUMO

O objetivo desta pesquisa foi verificar os reflexos
do contingenciamento da Uniio sobre a gestao
das Unidades Gestoras — UG. O modelo de
representagao partiu do pressuposto de que os
reflexos se manifestam sob a forma de artificios
adotados pelos gestores para viabilizar a execu¢io
orcamentdria. Trata-se de uma pesquisa descri-
tiva, de natureza qualitativa, realizada por meio
de coleta, tratamento e interpretagio dos dados
dos julgamentos do Tribunal de Contas da Unido
— TCU sobre os processos de contas anuais das
UG da Administragiao Direta, Autdrquica e
Fundacional, localizadas no Estado de Sao Paulo.
A anilise dos dados foi baseada na técnica de and-

lise de contetido que envolveu desde a escolha dos
documentos, formulacio de hipéteses e indica-
dores de mensuracio e também na utilizacio
do teste do Qui-quadrado para avaliar estatistica-
mente as hipdteses da pesquisa. Os resultados
demonstraram que h4 variagio nos artificios sen-
do possivel tipificd-los por drea de gestao e que hd
variagdo na incidéncia dos artificios entre as dreas
de gestdo, atingindo indistintamente as 4reas:
orgamentdria, financeira, patrimonial, pessoal,

de suprimento de bens e servigos, e operacional.

Palavras-chave: Financas publicas. A¢ao de pres-
tagio de contas. Responsabilidade fiscal. Orca-
mento. Tribunal de Contas da Uniao.
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ABSTRACT

The objective of this research was to assess of
the contingency reflexes of Brazilian Central
Government on the management of the
Management Units — MU. The representation
model assumed that the reflexes take place under
the form of shortcuts adopted by managers in
order to make budget execution feasible. This is a
descriptive research of a qualitative nature, which
was performed by gathering, handling, and
interpreting data from court proceedings in the
Federal Audit Court — TCU on the annual
account audits of the UGs in Direct Government
Bodies, Autonomous Institutions, and Foundations
located in the State of Sao Paulo. Data analysis
was based on a content analyzing procedure that
involved selecting documents, listing assumptions
and measuring indicators, as well as employing
the Chi-square test for a statistical assessment of
the research assumptions. The results have shown
that there is a variety of creative actions and
that it is possible to identify them according to
the management area, there is also a diversified
incidence of such creative actions among
management areas, affecting indiscriminately the
following areas: budgeting, finance, assets and
property, personnel, provision of goods and

services, and operations.

Key words: Public finance. Action of rendering
of accounts. Fiscal responsibility. Budget.

Executions (Law). Tribunal de Contas da Uniao.

RESUMEN

Esta investigacién tuvo por objetivo analizar los
efectos de las medidas de contingencia de la Unién
sobre la Gestién de las Unidades Gestoras — UG.
El modelo de representacién partié de la hipétesis
de que los efectos se manifiestan bajo la forma de
métodos que los gestores adoptan para hacer viable
la ejecucidén presupuestaria. Se trata de una
investigacién descriptiva, de naturaleza cualitativa,
realizada por medio de recopilacién, tratamiento
e interpretacién de los datos de los enjuiciamientos
del Tribunal de Cuentas de la Unién —TCU sobre

los procesos de cuentas anuales de las UG de la

Administracién Directa, Autdrquica y Fundacional,
localizadas en el Estado de Sao Paulo. El andlisis
de los datos se basé en la técnica de andlisis
de contenido incluyendo la seleccién de los
documentos, la formulacién de hipdtesis e
indicadores de mensuracién, y también el uso de
la prueba del Chi Cuadrado para evaluar
estadisticamente las hipétesis de la investigacién.
Los resultados demostraron que hay variacién
en los procedimientos, que es posible tipificarlos
por drea de gestién y que su incidencia entre las
dreas de gestidn tiene variaciones que afectan
indistintamente las dreas: presupuestaria, financiera,
patrimonial, personal, de suministro de bienes y

servicios y operacional.

Palabras claves: Finanzas publicas. Accién de
rendicién de cuentas. Responsabilidad fiscal.

Presupuesto. Tribunal de Cuentas de la Unién.

1 INTRODUCAO

A Lei de Responsabilidade Fiscal, bem
como consequéncias na eficiéncia dos gastos publi-
cos encontra origem no debate sobre o papel do
Estado ocorrido nas dltimas décadas do século XX,
em que emerge um movimento gerencialista como
paradigma orientador das reformas na adminis-
tragio publica enfatizando modelos de gestao ori-
entados a resultados e accountability em contra-
partida aos modelos baseados no estatismo patri-
monialista e na administragio burocrdtica que
prevaleciam até entdo, o que configurou a atual
administragao publica gerencial ou New Public
Administration. Essas reformas foram implanta-
das primeiro em paises como Inglaterra, Austrd-
lia, Nova Zelandia e Estados Unidos e, a patir dos
anos 90, no Brasil por meio do Plano Diretor de
Reforma do Aparelho do Estado em 1995 (BRA-
SIL, 1995; COSTA, 2008; REZENDE, 2009).

Qualquer modelo de regras orcamentdrias
e fiscais tem como objetivo bdsico restringir o
comportamento indesejdvel de governos e politicos
na condugdo das finangas publicas. A literatura
converge ao reconhecer os resultados favordveis

que a introdugio das regras fiscais representou para
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o processo de transformagdes a que esses paises
estavam submetidos a época, particularmente nos
casos dos modelos europeu e americano. Entre-
tanto, passada mais de uma década desde a ori-
gem dessas experiéncias, ¢ inevitdvel deparar-se
com anilises criticas feitas pelos autores sobre a
aplicagiao desses modelos, contendo um diagnds-
tico dos aspectos negativos ou restritivos, que
denota, novamente, para os casos dos modelos
europeu e americano, o cardter circunstancial do
sucesso alcancado, diferentemente das andlises
sobre o modelo neozelandés (ANNETT, 2006;
MANASSE, 2005; PENNER; STEUERLE,
2004; PURFIELD; HAUSMANN, 2004). O
principal alvo das criticas recai sobre a fragilidade
demonstrada pelos mecanismos concebidos,
diante de pressoes politicas ou econdmicas.

Entre os mecanismos de estabilizacio auto-
mdtica presente no modelo americano, e que cons-
titui o alvo principal de interesse da presente pes-
quisa, diz respeito a0 mecanismo de sequestration
(contingenciamento), concebido originalmente na
GRH — Gramm-—Rudman—Hollings /zw. Na des-
crigao feita por Havens (1996, p. 188), se a evo-
lucdo dos gastos em cada uma das categorias de
despesas discriciondrias ultrapassasse o respectivo
limite, o Budger Office — 6rgao financeiro central
do Executivo americano — reduziria linearmente
as despesas para todos os programas naquela
categoria, aplicando um percentual de reducio,
calculado com base em uma férmula similar aque-
la proposta originalmente na GRH, capaz de
retornar o gasto na categoria ao limite legalmente
autorizado. Da mesma forma, o mecanismo seria
aplicado no caso de descumprimento da condi-
¢io estabelecida para o crescimento de despesas
mandatdrias, ou seja, caso nio fossem adotadas
medidas legais que compensassem um eventual
aumento de despesas, todos os programas manda-
térios estariam sujeitos a um corte linear.

Como reagio a esse mecanismo se verifica
a utilizagdo pelos gestores publicos de artificios
contébeis — creative accounting — ou a simples omis-
sdo de demonstrativos adequados, como meio para
aparentar um desempenho imposto pelas regras,
estimulando, em muitos casos, a transferéncia

contébil de despesas de natureza restrita para nao

restrita (ANNETT, 2006; HAGEN; WOLFF
2006; PENNER; STEUERLE, 2004).

O contingenciamento or¢amentdrio é
comumente identificado na literatura brasileira
(ARAUJO; LOUREIRO, 2005; LUQUE;
SILVA, 2004) como uma das inovagbes intro-
duzidas pela LRFE. De fato, o contingenciamento
orcamentdrio, entendido como mecanismo de
restrigdo automdtica e obrigatdria da execugio do
orcamento na forma de limitagdo de empenho
e movimentacio financeira, nio é encontrado
desta forma na legislagio anterior. Até entio,
0 mecanismo de restricao orcamentdria limitava-
se & movimentagio financeira, estando sua apli-
cagdo sujeita exclusivamente ao arbitrio dos
administradores.

E inevitdvel perceber no contingencia-
mento previsto no art. 9° da LRF a inspiracao
no modelo americano de sequestration, o que
também ¢é reconhecido por Azevedo (2000).
Albuquerque, Medeiros e Silva (2006) qualificam
o mecanismo como um dos aperfeicoamentos
instituidos pela LRF no que se refere & programa-
¢do financeira, que inovou, em relagao aos dispo-
sitivos previstos na Lei n® 4.320/1964, por incor-
porar ao mecanismo de contingenciamento, além
do componente financeiro tradicional, o compo-
nente or¢amentdrio — “limita¢io de empenho”.

A pesquisa envolvendo aspectos da LRF
nao costuma dar énfase a analise do contingencia-
mento orgamentdrio previsto na lei, sendo de for-
ma acidental. Regra geral, ¢ mais comum os estu-
dos se deterem na mera descri¢ao dos principais
artigos da lei, como em Aratjo e Loureiro (2005)
ou Luque e Silva (2004); na mensuragiao do
desempenho fiscal e seus reflexos no endividamen-
to publico, na arrecadagao de receitas ou na com-
posi¢dao das despesas, como em Barroso e Rocha
(2004), Mello e Slomski (2005). Na andlise de
aspectos da lei relacionados ao planejamento e seus
instrumentos — PPA, LDO e LOA, como em
Sanchez e Davila (2003). Enfatizando aspectos
relacionados a transparéncia e a responsabilizacao
dos agentes — accountability —, como em Loureiro
e Abrucio (2004). Excegio A regra é encontrada
nos estudos de Azevedo (2006) e Protdsio, Bugarin,
M. S. e Bugarin, M. N. S. (2004).
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Essas distor¢oes presentes na utilizagiao do
contingenciamento acabam reforcando a contra-
dicao do mecanismo com os principios de gestdo
fiscal responsdvel introduzidos pela LRE Contra-
di¢do que jd era reconhecida pelos préprios formu-
ladores do Plano Real, principalmente sobre a
transparéncia e a qualidade dos gastos publicos.
Essa, em razao do estimulo a que os 6rgaos adotem
um “comportamento incremental” (PROTASIO;
BUGARIN, M. S.; BUGARIN, M. N. S., 2004),
alimentando a manutengio em suas previsoes e o
esforgo para a execugio da totalidade dos recur-
sos disponiveis, independente de um julgamento
de mérito sobre a essencialidade do gasto.

Nesse esfor¢o para executar a totalidade dos
recursos, a execugao das despesas ¢ inevitavelmente
confrontada com o principio da anualidade do
orcamento publico. Diante da impossibilidade de
cumprimento dos prazos necessdrios para
operacionalizar de forma adequada os procedi-
mentos licitatérios, os gestores adotam artificios
como forma de manter os recursos liberados sob
aadministragdo da unidade, que resultam em pré-
ticas que se contrapde aos principios contibeis,
financeiros e das contratagoes no servico publico,
muitas vezes com a anuéncia e estimulados pelos
6rgaos de supervisdo ministerial.

Esse diagnéstico dos reflexos do contingen-
ciamento sobre a gestio dos administradores e
sobre a execugdo dos programas de governo é con-
sistente com aquele produzido pelo Tribunal de
Contas da Unido — TCU nos Relatérios e Parece-
res Prévios sobre as contas do governo. Entretan-
to, o diagnéstico nao se esgota Nos registros con-
tidos nos Relatérios e Pareceres Prévios anuais,
mas encontra em tais documentos tio somente a
sintese dos impactos sobre a gestao dos adminis-
tradores. A andlise completa-se na avaliagio anual
da gestdo pelo TCU, materializada nos julgamen-
tos das Tomadas de Contas da Administracao
Pablica Direta e das Prestagbes de Contas da
Administragio Publica Indireta — Autarquias,
Fundagoes, Empresas Publicas e Sociedades de
Economia Mista.

Quando identificados nas Tomadas e Pres-
tagoes de Contas anuais das Unidades Gestoras —

UG, os artificios relacionados ao contingencia-

mento, nem sempre de forma explicita, vém sen-
do interpretados pelo TCU como atos de gestio
irregulares ou impréprios, dando causa a julga-
mentos pela irregularidade ou ressalva nas contas
dos gestores, a expedicdo de determinagées e, por
vezes, a puni¢iao dos responsdveis. Neste contex-
to, foi proposta a seguinte questio de pesquisa:
quais sao os reflexos do contingenciamento da
Unido na gestao das UG’s?

O objetivo geral da presente pesquisa foi
o de verificar os reflexos do contingenciamento
da Unido sobre a gestdao das UG’s, a partir dos
artificos adotados por seus gestores, propiciando
uma reflexdo sobre o uso desse mecanismo pelo
modelo brasileiro de administragio publica na
busca pela eficiéncia no gasto publico. Os objeti-
vos especificos foram, num primeiro momento,
reconhecer os artificios adotados pelos gestores e
tipificd-los por drea de gestao. A partir desse reco-
nhecimento, buscou-se aferir variacbes nas dreas
de gestao dessas ocorréncias de categorias associa-
das a possibilidade da presenca do contingencia-
mento. A proposta da pesquisa partiu do pressu-
posto de que o contingenciamento pode repercu-
tir na gestao das UG’s sob a forma de artificios,
que seriam adotados pelos gestores visando viabi-
lizar a execugdo orcamentdria integral dos créditos
autorizados.

A justificativa para a pesquisa estd na cres-
cente preocupagio com a eficiéncia do gasto publi-
co e sua relacdo com o crescimento econémico. A
ratificagdo mais expressiva deste diagndstico estd
no reconhecimento do Banco Mundial e do FMI,
e na consolidacio da tendéncia de mudanca na
politica desses organismos, em que ganha rele-
vancia a preocupagio com os impactos sobre o cres-
cimento econdmico dos paises. Dentre as mudan-
cas, o papel da eficiéncia do gasto publico ganha
importincia no caso brasileiro em razio das limi-
tagoes das margens de manobra do pais visando a
uma politica fiscal favordvel ao crescimento que,
no diagndstico dos organismos, estaria restrita a
melhorias alocativas ou de eficiéncia das despe-
sas. E esse destaque decorre do julgamento de que
a eficiéncia do gasto publico é normalmente muito
baixa, tanto em relagdo as escolhas feitas quan-

to em relagao aos custos. E do reconhecimento
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pelos organismos internacionais de que as politicas
promovidas visando a estabilizagdo monetdria
e fiscal dos paises relegaram a importincia da efici-
éncia do gasto publico, num primeiro momento.
(WORLD BANK, 2007).

A caréncia de pesquisas e o amplo espaco
para estudos sobre os efeitos decorrentes da LRF
sio enfatizados na literatura (REIS; PEREIRA;
SLOMSKI, 2006, p. 10) e, inevitavelmente, atin-
ge o contingenciamento como objeto principal
de estudo, servindo como estimulo adicional a

pl'CSCIltC proposta.

2 REFERENCIAL TEORICO

O debate sobre o papel do Estado na socie-
dade e a necessidade de reformas ocorridas nas
tltimas décadas do século XX levou 2 mudanca
de paradigma na administragdo publica. Trata-se
da prevalecéncia de uma corrente gerencialista que
provocou transformagoes substanciais na gestido
publica, por meio de reformas baseadas no dis-
curso e nas prdticas do setor privado, sem prece-
dentes na histérica da administra¢ao publica
(COSTA, 2008; HOOD, 1995; OSBORNE;
GAEBLER, 1995; REZENDE, 2009).

No Brasil, o marco do processo de “moder-
nizagdo” do Estado foi a aprovac¢io do Plano Dire-
tor da Reforma do Aparelho do Estado (BRASIL,
1995) com discurso aderente ao novo paradigma
gerencialista, buscando romper com os resqui-
cios do patrimonialismo e das consequéncias da
administragido puablica burocritica. Nesse docu-
mento, O gOVerno reconhece que a crise vivida na
tltima década é do Estado e, para tanto, se faz
necessdria uma séria de reformas envolvendo des-
de as redefini¢oes do tamanho do Estado e do seu
papel como regulador, além de recuperar a capa-
cidade administrativa na execucao das decisoes
politicas tomadas pelo governo e a capacidade
financeira e de investimento, entre outros prop6-
sitos. Analisando o plano, nota-se, também, a pre-
ocupacio em se distinguir as diferentes formas de
administragao publica que, segundo ele, se suce-
dem no tempo, Sio elas: administracdo publica

patrionialista — em que “o aparelho do Estado

funciona como uma extensio do poder do sobe-
rano, e os seus auxiliares, servidores, possuem
status de nobreza real”; administragdo publica
burocritica — baseada nos principios orientadores
de profissionaliza¢io, ideia de carreira, hierarquia
funcional, impessoalidade e formalismo; e admi-
nistragao publica gerencial — baseada na busca pela
“eficiéncia da administracdao publica — a necessi-
dade de reduzir custos e aumentar a qualidade
dos servicos, tendo o cidadio como beneficidrio
— torna-se, entio, essencial”. Costa (2008) avalian-
do a evolucio histérica dos 200 anos de adminis-
tragao publica no Brasil concluiu que o Estado de
fato se mordenizou, mas “esse processo de trans-
formacdo sempre deixou em segundo plano a
questao democrdtica e a teleologia das reformas e
da prépria mdquina publica”. E, neste contexto,
apresenta-se a seguir a discussiao sobre a “moder-
nizagao” das regras orcamentdrias e fiscais em
diversos paises que no Brasil foi materializada pela
Lei de Responsabilidade Fiscal e os efeitos do
contingencimento do or¢amento.

A literatura, invariavelmente, remete o
referencial tedrico dos estudos envolvendo a
introdugdo de regras orcamentdrias e fiscais aos
modelos da Nova Zelandia, da Unido Europeia e
dos Estados Unidos. Portanto, a referéncia expres-
sa aos trés modelos na construcio da LRF brasi-
leira é confirmada por Leite (2006). Cada um
desses modelos que servem de benchmarks estru-
turais estdo circunscritos a condigdes politicas,
econdmicas, demogréficas, institucionais e cultu-
rais préprias, dificilmente reproduzidas integral-
mente nos paises que se propde a introduzir o mes-
mo tipo de regramento. Nesse sentido, Purfield
e Hausmann (2004) chamam a atengdo para
as incertezas e dificuldades em determinar se a
experiéncia de um determinado pais pode ser
replicada em outro, mantendo-se inalteradas as
demais condicionantes politicas e institucionais.

Leite (20006) classifica a experiéncia neo-
zelandesa como maior fonte de inspiragao para o
modelo brasileiro. Essa influéncia se faz presente
na concepgao dos instrumentos de planejamento
e monitoramento introduzidos na LRF brasileira.
Nesse sentido, é possivel estabelecer um paralelo

entre o conjunto de instrumentos neozelandeses,
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compreendendo o Budger Policy Statement — BPS,
o Economic and Fiscal Updates — EFU e o Fiscal
Strategy Report— FSR, e o conjunto de instrumen-
tos introduzidos pela LRF brasileira, representado
pelos Anexos de Metas Fiscais; de Riscos Fiscais;
o especifico, a cargo da Unido, contendo os para-
metros e as projecoes dos principais agregados e
varidveis, e as metas de inflagao para o exercicio
subsequente; pelo Relatério Resumido da Execu-
¢ao Orgamentdria — RREQO; e pelo Relatério de
Gestao Fiscal - RGE

Por seu turno, a partir da descri¢ao do
modelo europeu de coordenacio, feita por Bar-
celos (2001), ¢é possivel identificar a influéncia do
modelo na conformacio do arcabouco construido
na LRF brasileira, que permitiu sujeitar os entes
subnacionais as regras, sem ferir a autonomia cons-
titucionalmente imposta, contando, para isso,
com instrumentos de monitoramento centraliza-
dos. Essa influéncia surpreende diante da expec-
tativa de que decorresse do modelo americano,
em razio do regime politico presidencialista e orga-
nizacao federativa, caracteristicas estas comuns
a realidade brasileira.

Havens (1996, p.187) registra as tentativas
frustradas do Congresso americano em reconquis-
tar o controle sobre o processo orcamentdrio por
meio do Balanced Budget and Emergency Deficit
Control Act de 1985, mais conhecido na literatura
como Gramm-—Rudman—Hollings /2w — GRH,
e, novamente, em 1987, quando se tentou impor
regras de cortes de gastos tendo como parimetro
um teto para o déficit, introduzindo o conceito
do mecanismo de contingenciamento or¢amen-
tario — sequestration, criticado por Penner e Steuerle
(2004, p. 548) pela complexidade. Em sintese,
deveria ter os efeitos neutralizados sob uma pers-
pectiva de longo prazo, ou, na nomenclatura uti-
lizada por Penner e Steuerle (2004, p. 548-549),
pay-as-you-go — PAYGO.

E importante ressaltar que mesmo nos Esta-
dos Unidos, em que a participagiao do Legislativo
no processo or¢amentdrio é reconhecidamente
forte, a rigidez orcamentdria estd presente, respon-
dendo por aproximadamente 70% do or¢camento
anual, que vincula as despesas a imposi¢des legais

pré-existentes. (SHENDE; BENNET'T, 2002).

Uma iniciativa contemporianea a3 GRH,
porém que alcangou éxito e acabou incorporada
ao BEA, foi a regra proposta pelo Senador Byrd —
Byrd rule —, que tem as mesmas caracteristicas da
regra PAYGO, de garantir a neutralidade no lon-
go prazo, porém aplicada de forma restrita a um
tipo de procedimento legislativo americano deno-
minado Reconciliation. Esse procedimento foi
concebido no Budget Act de 1974 visando a faci-
litar 0 aumento de tributos ou cortes em despesas
mandatdrias, necessdrios para o cumprimento da
meta de déficit. Entretanto, o histérico do uso
distorcido do procedimento no governo Reagan
para reduzir tributos deu origem a regra, que cria
obstdculo a que essas redugdes ganhem um carg-
ter permanente, caso nio cumprida a condi¢io
da confirmacdo dos cendrios macroecondmicos
futuros, consistentes com as metas de adminis-
tracio do déficit. (PENNER; STEUERLE, 2004).

A relevancia dos mecanismos automdticos,
tomados do modelo americano, para a concep-
¢ao da LRF brasileira é destacada por Barcelos
(2001). Diante disso, pode-se dizer que a LRF
trouxe um viés indiscutivel para as institui¢oes
or¢gamentdrias no Brasil: o regramento definido
em lei. Ou seja, ao optar por fixar em lei comple-
mentar procedimentos fiscais como sequestration
e 0 pay-as-you-go, por exemplo, o pais assumiu que
a rigidez na definigdo das restri¢des orcamentdrias,
ainda que subétimas, sao preferiveis a discriciona-

riedade do planejador. (BARCELOS, 2001).

2.1 O contingenciamento na Lei de Responsabi-

lidade Fiscal: a concentragao do esforgo fiscal

O mecanismo de repressio fiscal, por meio
do contingenciamento or¢amentdrio e da reten-
¢ao das liberagoes financeiras, é previsto na LRF
no capitulo que trata do planejamento. Mais espe-
cificamente, na se¢do que estabelece as regras para
a execugdo orcamentdria submetida ao cumpri-
mento das metas. (BRASIL. Lei Complementar
n° 101, 2000). Fica claro que o objetivo do meca-
nismo ¢ o de limitar a realizagiao da despesa orga-
mentdria, ao longo do exercicio, a montantes

inferiores aos autorizados na LOA e nos créditos
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adicionais, visando a compatibilizar com o fluxo
de caixa, de tal forma que a execugio dos gastos
nao supere os valores efetivamente arrecadados,
sob a justificativa de garantir o cumprimento das
metas fiscais estabelecidas.

Para que seja possivel estabelecer a defini-
¢ao operacional do mecanismo de contingenciamen-
to, é necessdrio firmar entendimento sobre alguns
conceitos € nomenclaturas de uso especifico na
execu¢io orcamentdria e financeira da Unio.

O Sistema de Programacao Financeira é
constituido pela Secretaria do Tesouro Nacional
—STN, como érgio central, e, como Orgaos Seto-
riais de Programacio Financeira— OSPE pelas Sub-
secretarias de Planejamento, Or¢amento e Admi-
nistragio — SPOA nos Ministérios e unidades
equivalentes nas Secretarias vinculadas a Presidén-
cia da Republica e nos 6rgaos dos Poderes Legis-
lativo, Judicidrio e Ministério Pablico. (ALBU-
QUERQUE; MEDEIROS; SILVA, 20006, p. 409).

O reconhecimento da despesa, teoricamen-
te, se d4 com a liquidagido, consoante art. 35° da
Lei 4.320/1964 (BRASIL, 1964), reafirmado
no inciso II do art. 50° da LRF (BRASIL, 2000).
Porém, Albuquerque, Medeiros e Silva (2006)
ressalvam que essa regra nio ¢ absoluta. Os auto-
res citam, como principal exce¢io, a sistemdtica
aplicdvel a um conceito da execu¢io or¢amentd-
ria e financeira publica que apresenta importante
reflexo sobre 0 mecanismo de contingenciamento:
o conceito de Restos a pagar.

O entendimento dos autores estd baseado
na crenga de que o ato do Empenho nio geraria por
si s6 a obrigacio de pagar, posto que a lei determi-
na para esse reconhecimento a certificagao do adim-
plemento da condigao contratual, sugerindo que a
realizagdo da despesa poderia ser alterada, ou mes-
mo suprimida, “[...] desde que se encontre em uma
das etapas anteriores a liquidagao”. (ALBUQUER-
QUE; MEDEIROS; SILVA, 2006, p. 269).

Entretanto, percebe-se na descri¢ao das eta-
pas da execugio da despesa a existéncia de um
lapso de tempo considerdvel entre a reserva da dota-
¢ao orcamentdria por meio do pré-empenho até
o momento em que a Administragio possa efeti-
vamente comprovar o cumprimento da condi¢io

contratual, (S esteja apta a processar O pagamento.

E em funcio desse hiato que Albuquerque,
Medeiros e Silva (2006) destacam a importancia
da inovag¢do da LRF ao tratar a programacio anual
tanto do fluxo de caixa quanto da execugio orca-
mentdria, ganhando relevincia o papel da pro-

gramacio or¢amentdria e financeira.

2.2 Os limites de empenho e de pagamentos na

pratica

A programagio orcamentéria e financeira
nao se resume a edi¢ao do Decreto de Contingen-
ciamento logo apés a aprovagiao da LOA. Na ver-
dade, esse ato constitui 0 marco inicial de um
processo realizado ao longo de todo o exercicio,
que ajusta o ritmo de execugio da despesa as me-
tas anuais estabelecidas na LDO. Estes ajustes sao
feitos com base nas aferi¢des bimestrais, por meio
do Relatério Resumido da Execucio Orgcamentd-
ria— RREO previsto nos art. 52° ¢ 53° da LRE ¢
quadrimestrais, por meio do Relatério de Gestao
Fiscal — RGF previsto nos art. 54° e 55° da LRFE.
Estas sao submetidas 2 audiéncia no Legislativo,
conforme exigido no § 4° do art. 9°.

A execug¢io orcamentdria inicia-se com a
aprovagio da LOA e langamento pela STN no
Sistema Integrado de Administragao Financeira
do Governo Federal — SIAFI dos créditos orga-
mentdrios consignados aos 6rgaos pela Secretaria
de Orcamento Federal — SOE Da mesma forma,
os limites de empenho de cada 6rgao estabeleci-
dos no Decreto de Contingenciamento sao ali-
mentados no SIAFI. Cabe as Setoriais Or¢camen-
tdrias nos Ministérios selecionar e descentralizar
os créditos recebidos para as Unidades Gestoras —
UG vinculadas ou nio, responsdveis diretas pela
execugio dos planos de trabalho, provisionando
as dotagdes; ou transferir parte dos créditos a
outro Ministério, destacando as dotagoes, de tal
forma que o somatério respeite o limite de empe-
nho estabelecido para o érgao descentralizador.
E a partir do instante que recebem as dotagoes
via SIAFI que as UG dispée de autorizagao orga-
mentdria para, por exemplo, dar inicio a um pro-
cedimento licitatério. A medida que os limites de

empenho sofrem ajustes ao longo do exercicio,
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seja por meio de um novo Decreto ou Portaria
Interministerial, essas informacées sao atualizadas
no SIAFI, realimentando o processo. (ALBU-
QUERQUE; MEDEIROS; SILVA, 2006).

Se no lado or¢amentdrio a alimentagdo e
operacionaliza¢ao dos limites de empenho mos-
tra-se simples e automdtica, no lado da execugio
financeira o processo, detalhadamente descrito por
Albuquerque, Medeiros e Silva (2006), mostra-se
bem mais complexo. Apesar dos montantes de
recursos financeiros a serem liberados a cada
6rgio também constarem do Decreto de Contin-
genciamento, esses s6 sdo registrados no SIAFI a
partir da efetiva necessidade dos 6rgaos, apurada
por meio das transagbes do sistema: Proposta de
Programacao Financeira — PPF e Programacao
Financeira Aprovada — PFA.

Em funcio darigidez or¢camentdria, tanto
o limite de empenho quanto o limite de paga-
mentos estabelecidos no Decreto de Contingen-
ciamento aplicam-se, na prdtica, as despesas do
Grupo de Natureza de Despesas — GND de
Inversdes Financeiras, Investimentos e Demais
Despesas Correntes. Dessa forma, Albuquerque,
Medeiros e Silva (2006) descrevem a apuragio
feita pela STN quanto ao limite de autorizagio
das PFA de cada OSPF para essas despesas, a par-

tir da regra descrita no Quadro 1.

2.3 A politica de restos a pagar e o cardter ilusé-

rio da vinculacao de receitas

E importante notar que os limites de empe-
nho e de pagamento estabelecidos no Decreto de

Contingenciamento nio precisam ser iguais. Na

verdade, uma vez que a limita¢ao de empenho se
restringe as despesas empenhadas do préprio exer-
cicio enquanto o limite de pagamento inclui, além
dessas, aquelas inscritas em Restos a pagar de exer-
cicios anteriores, tanto processados quanto nao
processados, que venham a ser liquidadas e pagas
no exercicio corrente, o estabelecimento de dife-
rengas entre esses limites vai determinar a “[...] poli-
tica de restos a pagar” para o exercicio. (ALBU-
QUERQUE; MEDEIROS; SILVA, 2006, p. 278).
Desta forma, a politica de restos a pagar pode assu-
mir 3 condigbes dependendo da variagio entre

limite de empenho e limite de pagamento:

a) manutengdo: quando os limites forem
iguais para o exercicio;

b) expansio: quando o limite de pagamen-
to for inferior ao limite de empenho
gerando aumento de restos a pagar; e

¢) reducio: quando o limite de pagamen-
to for superior ao limite de empenho
gerando reducdo do montante de res-

tos a pagar.

E essa politica de administragio dos Restos
a pagar, a partir do estabelecimento de limites para
pagamento e empenho, que possibilita o efetivo
alcance das metas fiscais anuais estabelecidas na
LDO. (ALBUQUERQUE; MEDEIROS; SILVA,
2006). Essa importincia decorre do fato, desta-
cado pelos mesmos autores, de que a apuragio do
resultado fiscal adota a metodologia “abaixo da
linha” do Banco Central, que mede a variagio anual
dos saldos dos passivos financeiros e dos ativos
financeiros, dentre os quais o saldo de caixa do

governo tem um peso relevante. Isso significa que

Apuracio do valor a liberar Conceito

(+) Limite de pagamento

Limite estabelecido no Decreto de Contingenciamento para pagamento de despesas do
exercicio e de Restos a Pagar, até o més.

(-) Pagamento efetivo

Valores acumulados efetivamente desembolsados ou sacados da conta tinica do Tesouro
para pagamento de despesas de custeio e investimento do érgio.

(-) Limite de saque disponivel

Valor liberado pela STN e ainda disponivel nas unidades descentralizadas, os quais
constituem disponibilidades para pagamentos de despesas de custeio e investimento.

Quadro 1 — Regra de apuragio da STN do valor a liberar para pagamento de despesas de custeio e inves-

timento para cada OSPE
Fonte: Albuquerque, Medeiros e Silva (2006, p. 417).
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s6 sao consideradas “despesas realizadas” aquelas
efetivamente pagas, nio prevalecendo o preceito
de reconhecimento da despesa no momento
da liquidag¢io. Portanto, os Restos a pagar — pro-
cessados e ndo processados — s6 sdo contabiliza-
dos na apuragio do resultado fiscal no exercicio
em que vierem a ser pagos. (ALBUQUERQUE;
MEDEIROS; SILVA, 20006).

A anilise feita por Albuquerque, Medeiros
e Silva (2000) revela que o valor das receitas nao-
financeiras destinado ao pagamento dos juros da
divida tem sido muito inferior ao valor do resul-
tado primdrio obtido pelo governo. Essa diferen-
¢a ¢, entdo, coberta por meio do mecanismo de
acumulacio de saldo em caixa do Tesouro, con-
sistente com a metodologia de apuragao do resul-
tado fiscal pelo critério “abaixo da linha”. Com esse
mecanismo, 0 governo consegue compensar a insu-
ficiéncia do esforgo fiscal que recai sobre as des-
pesas discriciondrias e atingir, ou mesmo superar,
a meta de superdvit primdrio para o exercicio, repre-
sando recursos de qualquer origem, inclusive de
receitas vinculadas a gastos especificos, se neces-
sdrio. Disso decorre o cardter ilusério do alcance
limitado dos cortes sobre despesas, teoricamente,

protegidas por meio de vinculagio de receitas.

2.4 Definicao operacional do contingencia-

mento

A partir dessa descrigio do processo de
execugiao orgamentdria e financeira do governo
federal, é possivel perceber que a defini¢ao
operacional do mecanismo de contingenciamento
nao ¢ tarefa simples. Estudos que tomam como
paridmetros para as andlises exclusivamente os
Decretos de Contingenciamento em confronto
com a execugdo or¢amentdria e financeira global
no exercicio, como por exemplo, em Azevedo
(2006), conseguem captar parcialmente os efei-
tos do contingenciamento. Na verdade, o
contingenciamento comporta diversas possibili-
dades de defini¢ées operacionais, abrangendo tan-
to o aspecto orgamentdrio, pela limitagiao do em-
penho, quanto o aspecto financeiro, pela limita-

¢ao de pagamentos, que podem ser tomados sob

a perspectiva de cada um dos niveis de execucio,

conforme descrito a seguir por nivel, a saber:

a) Central — STN:

— orcamentdrio: créditos orcamentdrios
aprovados na LOA e em créditos suple-
mentares abertos ao longo do exerci-
cio, discriminados por érgao, apurados
pela publicagio da autorizagio corres-
pondente no Didrio Oficial da Unido
— DOU, ou pelos registros de langa-
mentos dos créditos autorizados feitos
no SIAFI. Limite de empenho estabe-
lecido no Decreto de Contingencia-
mento, ¢ nos Decretos ou Portarias Inter-
ministeriais subseqiientes, discriminados
por 6rgaos, apurado pelas respectivas
publicagdes dos atos no DOU, ou pelos
registros de langamentos dos limites e
das descentralizacoes de créditos para
os érgaos feitos no SIAFI. Registro da
execugdo de despesas empenhadas e
liquidadas no exercicio, incluindo os
Restos a pagar — processados e nao pro-
cessados — inscritos no exercicio;

— financeiro: limite de pagamento estabe-
lecido no Decreto de Contingenciamen-
to, e nos Decretos ou Portarias Intermi-
nisteriais subseqiientes, discriminados
por 6rgaos, apurado pelas respectivas
publicagées dos atos no DOU. Regis-
tros de langamentos das PPF recebidas
e das PFA para os 6rgaos e o correspon-
dente limite de saque concedido aos
6rgaos no SIAFI — Cotas a programar
—, ao longo do exercicio. Registro da
execuc¢io de despesas pagas no exerci-
cio, incluindo os Restos a pagar inscri-
tos em exercicios anteriores.

b) Setoriais OSPF:

— orcamentdrio: créditos orcamentdrios
aprovados na LOA, e em créditos suple-
mentares abertos ao longo do exerci-
cio, tendo como beneficidrio o érgao,
apurados pela publicagiao da autoriza-
¢do correspondente no Didrio Oficial

da Uniao — DOU, ou pelos registros de
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c)

langamentos dos créditos autorizados
feitos no SIAFI. Limite de empenho
estabelecido no Decreto de Contingen-
ciamento, e nos Decretos ou Portarias
Interministeriais subsequentes, tendo
como destinatdrio o érgao, apurado
pelas respectivas publicagdes dos atos
no DOU, ou pelos registros de langa-
mentos dos limites e das descentraliza-
¢oes de créditos recebidas pelo 6rgao
no SIAFI. Registros de lancamentos
dos limites e das descentralizacoes de
créditos concedidos as UG executoras
feitos no SIAFI. Registro da execugio
do érgiao de despesas empenhadas e
liquidadas no exercicio, incluindo os
Restos a pagar — processados e ndo pro-
cessados — inscritos no exercicio;
financeiro: limite de pagamento estabe-
lecido no Decreto de Contingenciamen-
to, € nos Decretos ou Portarias Intermi-
nisteriais subseqiientes, tendo como
destinatdrio o 6rgao, apurado pelas res-
pectivas publicagoes dos atos no DOU.
Registros de langamentos das PPF enca-
minhadas e das PFA recebidas da STN
e o correspondente limite de saque con-
cedido ao 6rgao no SIAFI — Cotas a pro-
gramar —, ao longo do exercicio. Regis-
tros de langamentos das PPF recebidas
e das PFA para as UG executoras e o
correspondente limite de saque conce-
dido as UG, ao longo do exercicio.
Registro da execugio de despesas pa-
gas pelo 6rgao no exercicio, incluindo
os Restos a pagar inscritos em exerci-
cios anteriores.

Executores UG:

orcamentério: registros no SIAFI de lan-
¢amentos do limite de empenho e das
descentraliza¢oes de créditos conce-
didos 2 UG pela Setorial Orcamen-
tdria.Registro da execugio da UG de
despesas empenhadas e liquidadas no
exercicio, incluindo os Restos a pagar
— processados e nio processados — ins-

critos no exercicio;

— financeiro: registros no SIAFI de langa-
mentos das PPF encaminhadas e das
PFA recebidas do OSPFE com o corres-
pondente limite de saque concedido a
UG ao longo do exercicio. Registro da
execugao de despesas pagas pela UG no
exercicio, incluindo os Restos a pagar

inscritos em exercicios anteriores.

2.5 O caridter permanente do contingencia-

mento

Uma vez que o regramento do contingen-
ciamento estd expressamente condicionado a
apuragao periddica — bimestral — do risco de nio
cumprimento das metas fiscais estabelecidas,
logicamente, o dispositivo previu que, de forma
inversa, diante da eventual melhoria do quadro
nas apuragOes subsequentes, os poderes estariam
obrigados a recompor as dotagoes contingenciadas
de forma proporcional aos cortes até entio feitos,
consoante § 1° do art. 9¢ da LRF. No Executivo
essa recomposi¢io se formaliza por Decreto ou
por meio de Portaria Interministerial do Minis-
tério da Fazenda e MPOG.

Entretanto, a andlise feita pelos autores
(AZEVEDO, 2006; PROTASTIO, BUGARIN,
M. S.; BUGARIN, M. N. S., 2004) evidencia o
cardter permanente que a utilizagdo do mecanis-
mo tem tomado nos tltimos anos, argumentan-
do que os cortes que deveriam ser tempordrios,
tornaram-se permanentes.

Nesse sentido, Azevedo (20006) registra a
incoeréncia dos formuladores do Plano Real que,
embora criticassem a politica de contingencia-
mento sobre despesas de custeio e investimentos,
reconhecendo que tal prdtica introduzia diversas
distor¢des no processo orgamentdrio, principal-
mente a perda da transparéncia, mantiveram-na
ativa na primeira fase do Plano Real, e promove-
ram sua institucionalizagdo por meio da LRE

Protdsio, Bugarin, M. S. e Bugarin, M. N.
S. (2004) destacam a ineficdcia do artificio de
represamento dos recursos ao longo do ano, e sua
liberagdo perto de se encerrar o exercicio, como

forma de obter ganhos para o governo, diante de

424
|

R. bras. Gest. Neg., Sdo Paulo, v. 13, n. 41, p. 415-439, out./dez. 2011



Presenca Potencial do Contingenciamento da Unido nos Artificios Adotados pelos Gestores das UG’s

um quadro monetdrio estdvel, com baixos indi-
ces de inflagao.

Por outro lado, os mesmos autores cha-
mam aten¢io para as distor¢oes que a utilizagio
do mecanismo impoée a qualidade dos gastos
publicos. Partindo do fato de que os valores esti-
mados de execugio das despesas das UG’s tomam
como base os valores histéricos dos dltimos trés
anos, Protdsio, Bugarin, M. S. e Bugarin, M. N. S.
(2004) exploram de forma interessante a meto-
dologia e a l6gica presente no processo de elabo-
ragio e execugido da proposta or¢amentdria. Os
autores veem no procedimento de estimativas com
base nos valores histéricos da execucio, associado
a aversao dos gestores aos cortes or¢amentarios,
um estimulo a um “comportamento incremental”

por parte dos 6rgaos, caracterizado pela manu-

tenc¢do em suas previsdes e pelo esforco de execu-
¢do da totalidade dos recursos disponiveis, inde-
pendente de um julgamento criterioso sobre a
essencialidade do gasto.

Os autores sustentam essa percepgio
sobre 0 “comportamento incremental” com base
na andlise da execu¢io mensal das despesas de cus-
teio, investimento e inversdes financeiras no
periodo de janeiro de 1996 a setembro de 2001.
Atualizando a andlise feita pelos autores com base
nos dados da execucao financeira do Tesouro
Nacional até novembro de 2007, apresentada no
Gréfico 1, confirma-se a clara tendéncia de con-
centrac¢io nos tltimos meses do ano, notadamente
no més de dezembro.

A partir de um estudo econométrico em

que testam a hipdtese da existéncia de um com-
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Grifico 1 — Execugio financeira do Tesouro Nacional com despesas de custeio e investimento, Jan 1997

— Nov 2007.

Fonte: BRASIL ([2007a]).
Nota: Valores atualizado com base no IGP-DI — dez. 2007.
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portamento diferenciado na execug¢io orcamen-
tdria no més de dezembro, Protdsio, Bugarin, M.
S. e Bugarin, M. N. S. (2004) conseguem eviden-
ciar estatisticamente um aumento significativo na
execuc¢iao or¢camentdria no tltimo més do ano. Os
autores propéem um modelo temporidrio que
permitisse induzir uma redugdo voluntdria de gas-
tos por parte dos érgaos, eliminando o “compor-
tamento incremental”. O elemento de estimulo
para essa mudanca de atitude dos gestores consis-
tiria no oferecimento de uma reducio na variagao
dos fluxos orgamentdrios e financeiros ao longo
dos anos seguintes.

Entretanto, os préprios autores assinalam
os obstdculos para a implementagio do modelo
proposto, dentre os quais a falta de amparo legal
para que os érgios pudessem utilizar esses recur-
sos economizados com uma certa discricionarie-
dade em uma “[...] espécie de orgamento com-
plementar”, assim como a interferéncia politica.
Além disso, os autores reconhecem o cardter tem-
pordrio inerente ao modelo proposto, na medida
em que o uso abusivo vd se reduzindo e os 6rgaos
deixem de ter incentivo a economizar, levantan-
do duavidas quanto a credibilidade perante os gesto-
res, diante da perspectiva bastante razodvel de que
“[...] um compromisso de longo prazo do gover-
no quanto a or¢amentos futuros pode ser consi-
derado pouco crivel”. (PROTASIO; BUGARIN,
M. S.; BUGARIN, M. N. S., 2004, p. 34-35).

2.6 Artificos e orgamento publico

O uso dos “artificios contdbeis” — creative
accounting — pode ser identificado nas pesquisas
sobre faléncias das empresas no setor privado
desenvolvidas por Watts ¢ Zimmerman (1990).
Trata-se da manipulagio dos procedimentos de
contabilidade no limite da legtimidade com ob-
jetivo de comunicar uma “imagem” mais favora-
vel da condi¢do econdmico-financeira da organi-
zagio ao mercado, configurando-se em earnings
management.

Em pesquisas sobre orgamento publico
esse tema ¢é explorado por autores como Milesi-

Ferretti (2000) e Hagen e Wolff (2006) que aler-

tam para o efeito indutor causado pela imposicao
de regras orgamentdrias. A utilizagio de artificios
contdbeis ou, na nomenclatura adotada pelos auto-
res, contabilidade criativa — creative accounting,
como recurso utilizado pelos governos para con-
tornar limites estabelecidos, comprometendo um
dos principais objetivos das préprias regras: a
transparéncia. E essa pesquisa assume o pressu-
posto que existe relagdo entre o contingencia-
mento do or¢amento e o uso de artificios pelos
gestores das UG’s a ser comprovada pela pesquisa
empirica, ampliando o conceito de artificos
contédbeis para qualquer forma de agao do gestor
publico, nio apenas contdbil e no limite da legiti-
midade, que vise a assegurar o uso dos recursos
previstos no orgamento.

Esse comportamento pode ser associado
ao principal foco, sendo de criticas, pelo menos
de preocupagées, observado na literatura. A ten-
déncia pré-ciclica da politica no curto-prazo
(HERRERA; BLANCO, 2006a, 2006b), e a con-
centragdo do esforco fiscal dos paises emergentes
em despesas relacionadas a investimentos em
infraestrutura. Essa tendéncia fica clara a partir
da légica defendida nos organismos internacio-
nais, descrita por Lopreato (2004).

Ocorre que, em vez de de alcangar o circu-
lo virtuoso descrito pelo autor, o pais pode cair na
denominada “[...] armadilha criada em torno da
politica fiscal” (LOPREATO, 2004, p. 142), isto
¢, o pais estabelece uma meta de superdvit prim4-
rio. Em funcdo da rigidez orcamentdria, da rede
de protecio legal e do desgaste politico imediato,
o governo acaba concentrando o esforco fiscal nos
gatos com investimentos. Essa redu¢ao compro-
mete direta e indiretamente o nivel de atividade
econdmica, refletindo negativamente na relagiao
divida/PIB. Essa piora afeta a confianga do investi-
dor na sustentabilidade da divida e é traduzida pela
elevagao do risco-pais. Para manter o equilibrio do
balanco de pagamentos, por meio da atragdo
de capital externo, as taxas de juros sao elevadas,
pressionando o custo do financiamento e aumen-
tando o estoque da divida, o que compromete
ainda mais a relacao divida/PIB. Para fazer frente
a esse cendrio, o governo ¢ forcado a aumentar

ainda mais a meta de superdvit primdrio, fechando
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o ciclo vicioso. (SERVEN; IRWIN; EASTERLY,
2007). Lopreato (2004) enfatiza ainda que esses
efeitos sdo agravados por uma varidvel exégena,
representada pelos “humores” da economia mun-
dial, com impactos diretos sobre o risco-pais, e

indiretos sobre o cAmbio e sobre a taxa de juros.

3 METODO DA PESQUISA

Trata-se de uma pesquisa descritiva e qua-
litativa. Para alcangar os seus objetivos foram uti-
lizados procedimentos técnicos de andlise de
registros publicos, consistindo de uma pesquisa
documental sobre as determinacoes exaradas pelo
TCU nos julgamentos das Tomadas e Prestagoes
de Contas das UG. A técnica escolhida é a de
anilise de conteddo.

Optous-se pela técnica de andlise categorial,
sintetizado por Bardin (2004, p. 147) como um
processo de divisao do texto em unidades de regis-
tro, seguido da categorizagio desses elementos em
agrupamentos andlogos, segundo critérios previ-
amente definidos. Estruturou-se o planejamento
da pesquisa, organizado em torno de trés polos
cronoldgicos: a pré-anilise; a exploragio do mate-
rial; e o tratamento dos resultados, a inferéncia

€ a interpretagao.

3.1 Escolha dos documentos

A fase de pré-anilise, logicamente, estd

fortemente associada a etapa de revisio da biblio-

grafia e de construcio do referencial teérico. No
caso da presente pesquisa, a escolha dos documen-
tos que serviram como fonte de estudo precedeu
a escolha da técnica.

Seria até concebivel atribuir as determi-
nagoes contidas nos julgamentos do TCU o nivel
de fonte primdria, como sugerido por Cooper
e Schindler (2003), uma vez que representam
uma opinido ou posi¢io oficial sobre a gestao dos
administradores.

Entretanto, a classificacio como fonte secun-
ddria parece mais apropriada tendo em vista o
regramento e a sistemadtica vigentes, que impoem
um significativo distanciamento entre o dado bru-
to que, no caso, corresponde a um ato de gestio,
e o pronunciamento final do TCU sob a forma
de uma determinacio. Esse pronunciamento, por
sua vez, usa como fonte diversos niveis prelimi-
nares de interpretagoes, também oficiais, desses
dados primdrios, feitas por diferentes atores, sin-
teticamente representadas no Quadro 2.

Feita a escolha do universo de documentos
que seriam submetidos 4 andlise de contetido,
coube estabelecer o que Bardin (2004, p. 90) deno-
mina de corpus, entendido como “[...] o conjunto
dos documentos tidos em conta para serem sub-
metidos aos procedimentos analiticos”. A andlise
critica sobre as escolhas, os critérios e procedi-
mentos adotados nesta pesquisa visando ao aten-
dimento das principais regras relacionadas por
Bardin (2004) para a demarcagio do corpus sio
sintetizados no Quadro 3.

O levantamento dos dados nacionais reve-

lou a existéncia de 2.359 UG’s que prestam con-

Nivel de interpretacio prévia e respectivos atores

Base legal / Normativa

Relatério de auditoria de gestdo elaborado por equipe técnica do érgdo de controle interno.

Lei 8.443/1992 — art. 9° 111

jurisdicdo da UG.

Certificado de auditoria emitido por dirigente do 6rgdo de controle interno da unidade de

(BRASIL, 1992)e art. 50° I
/ Instru¢do Normativa TCU

Parecer conclusivo do dirigente do 6rgéo central de controle interno.

47/2004 — art. 14° VI a VIII
e § 1°. (BRASIL, 2004)

Conclusdes do técnico do tribunal responsdvel pela andlise do processo.

Lei 8.443/1992 — art. 1° §

Parecer das chefias da unidade técnica do Tribunal.

3° (BRASIL, 1992) /

Parecer do Ministério Piblico junto ao Tribunal.

Resolugido TCU 155/2002

Relatorio do Ministro-Relator.

(Regimento Interno) — art.

Decisoes do Tribunal ou de suas Camaras.

69° I. (BRASIL, 2002)

Quadro 2 — Niveis de interpretagao dos atos de gestao, prévios e essenciais as deliberagées do TCU

Fonte: dos autores.

R. bras. Gest. Neg., S@o Paulo, v. 13, n. 41, p. 415-439, out./dez. 2011

| 427
|



Claudio Parisi / José Antonio Gouvéa Galhardo / Anisio Candido Pereira / Aldy Fernandes da Silva

Regra Critérios e procedimentos
Pertinéncia O destaque dado pela LRF a atuacdo dos tribunais de contas e o reconhecimento dessa importincia pela
literatura.
Representatividade | Amostra ndo-probabilistica, compreendendo os julgamentos sobre as contas das UG localizadas no

Estado de Sdo Paulo, tomados desde o primeiro ano de vigéncia da LRF em 2001 até as contas
submetidas em 2007, relativas ao exercicio 2006.

Nao-seletividade

Coube excluir-se as determinagdes direcionadas aos Servigos Sociais Autdnomos, por gerirem recursos
proprios, de natureza parafiscal, que ndo transitam pelo Orcamento Fiscal e da Seguridade Social da
Unido, e, portanto, ndo estdo sujeitos as regras de contingenciamento. Da mesma forma, optou-se por
excluir da populagdo de interesse as Empresas Publicas e Sociedades de Economia Mista. Mesmo que
fosse possivel levantar com razodvel precisdo as Empresas Publicas e Sociedades de Economia Mista
contempladas com recursos ordindrios do or¢amento da Unido, a inclusdo dessas unidades na populagdo
poderia introduzir um risco de viés nos resultados. Isso porque dificilmente seria possivel distinguir as
determinacdes do TCU relacionadas a execu¢do de despesas com recursos proprios dessas Unidades
daquelas financiadas com recursos do Tesouro.

Exaustividade

Partiu-se do levantamento dos nimeros de identificagdo dos processos de contas dos exercicios de 2001 a
2006 de cada UG, por meio da ferramenta de consulta a jurisprudéncia do TCU. As ocorréncias de
eventuais processos ndo localizados de uma determinada UG foram correlacionadas a apresentacdo das
contas de forma consolidada ou agregada, conforme estabelecido pelo TCU nas decisdes normativas
anuais que especificam as unidades jurisdicionadas e a respectiva forma de organizac¢do dos processos de
contas. Uma vez confirmada a apresentagdo das contas sob uma dessas modalidades, buscaram-se as
determinacdes especificas destinadas a UG nos processos de contas da respectiva unidade consolidadora
ou agregadora.

Homogeneidade

As determinagdes consistem de mensagens em forma textual, nas quais o TCU atua como emissor e as
UG como receptores principais. Eventualmente, podem ser direcionadas determinacdes especificas aos
orgdos superiores hierarquicos das UG, aos 6rgdos de controle interno, e as secretarias do préprio
Tribunal. Regra geral, as caracteristicas linguisticas e estilisticas observadas na redagdo das
determinac¢des do TCU apresentam rigor técnico e juridico e empregam a forma verbal imperativa.

Quadro 3 — Critérios e procedimentos para atendimento as regras para escolha dos documentos.

Fonte: dos autores.

tas a0 TCU, das quais 70% sao unidades da Admi-
nistragao Direta, e 92% pertencem ao Poder Exe-
cutivo. Os quantitativos que puderam ser levanta-
dos relativos ao Estado de Sao Paulo apontaram
existéncia de um total de 132 UG’s em funcio-
namento e que prestam contas ao Iribunal. Um
comparativo da distribuigio nacional e do Esta-
do de Sao Paulo por natureza juridica das UG’s e
esfera de poder a qual estao vinculadas é apresen-
tado na Tabela 1.

Considerando os critérios e procedimen-
tos adotados, tem-se que a populagdo de interesse
desta pesquisa ficou limitada as 119 UG’s da

Administragio Direta, Autdrquica e Fundacional.

3.2 Formulacao das hipédteses e dos objetivos

A proposta da referida pesquisa adota uma
abordagem metodolégica hipotética-dedutiva,
aplicando-se procedimentos de exploracgio, des-

critos por Bardin (2004) como aqueles correspon-

dentes as técnicas “sistemdticas” e que permitem
apreender as ligacoes entre as diferentes varidveis
a partir dos préprios textos.

Com base no referencial teérico, entende-
se que o contingenciamento repercute na gestao
sob a forma de artificios adotados pelos gestores
visando a viabilizar a execu¢ao or¢amentdria inte-
gral dos créditos autorizados. Artificios estes que
afrontam os principios contdbelis, financeiros e de
contratagdes publicas, por exemplo, a classifica-
¢io de item de despesa executada em GND incon-
sistente com a realidade, a inscrigio irregular de
despesas em Restos a pagar, a utiliza¢do de instru-
mento de convénio quando de fato se estd diante
de um contrato, o fracionamento de despesas para
permitir o enquadramento em modalidade de lici-
tagdo mais célere, ou mesmo sua dispensa.

Esse modelo de representacio dos reflexos
aliado 4 abordagem metodoldgica proposta neste
estudo a partir dos julgamentos do TCU sobre as
Tomadas e Prestagoes de Contas anuais apresen-

tadas pelos gestores permitiu que a questdo de
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Tabela 1 — Quantitativo de unidades jurisdicionadas ao TCU, em funcionamento, que prestam contas

anuais, segundo esfera de poder e natureza juridica, base nacional e Estado de Sao Paulo.

Poder” Nacional Sao Paulo
Natureza juridica MP PE PJ PL Total MP PE PJ PL Total
Administragdo direta 65 1.487 106 5 1.663 4 103 6 - 113
Autarquia - 145 - - 145 - 3 - - 3
Economia mista - 128 - - 128 - 2 - - 2
Empresa publica - 53 - - 53 - 2 - - 2
Entidade privada - 7 - - 7 - - - - -
Fundagao - 61 - - 61 - 3 - - 3
Fundo - 63 - 4 67 - - - - -
Fundo de investimento - 3 - - 3 - - - - -
Orgio autdbnomo - 1 - - 1 - - - - -
Servigo social autdbnomo - 231 - - 231 - 9 - - 9
Total geral 65 2.179 106 9 2.359 4 122 6 - 132

Fonte: BRASIL (2007b).

* Poderes: MP — Ministério Pablico; PE — Poder Executivo; PJ — Poder Judicidrio; PL — Poder Legislativo.

pesquisa fosse desdobrada em questoes investi-
gativas, as quais se atribuiu hipéteses nulas, des-

critas no Quadro 4.

3.3 Varidveis, indices e indicadores de mensuracao

Na sequéncia do processo de pré-anilise,
Bardin (2004) sugere que se faga a sele¢ao dos
indices que serdo extraidos do texto, e que se esta-
belega a forma em que eles serdo sistematicamente
organizados e traduzidos em indicadores, neces-
sariamente associados ao teste das hipdteses, nos
estudos em que as mesmas sejam previamente
formuladas.

Nas duas hipdteses propostas na presente

pesquisa, hd a presenc¢a de uma varidvel comum:

os “artificios adotados pelos gestores”, que se passa

a nomear ArtifGest. A varidvel ArtifGest cumpre
o papel de varidvel independente, mensurada em
escala nominal, correspondente as diversas cate-

gorias de artificios que o processo de andlise de

contetido dos textos permitiu revelar.

A varidvel dependente presente no modelo
que se pretendeu testar ¢ a drea de gestao, que se

passa a denominar AreaGest. Corresponde aos

agrupamentos tradicionalmente referenciados na

literatura, e também reconhecidos pelo TCU nas
decisbes normativas anuais que regulamentam
o processo de Tomada e Prestagio de Contas
das unidades jurisdicionadas, podendo assumir
os seguintes valores em uma escala nominal:
1 — Operacional; 2 — Or¢amentdria; 3 — Finan-

ceira; 4 — Patrimonial; 5 — Recursos Humanos;

Questdo investigativa

Hipotese nula do modelo

1 — E possivel tipificar os artificios por area de gestdo?

H,: Néo ha variagdo nos artificios, portanto néo € possivel tipi-
fica-los por area de gestdo.

2 — A frequéncia de incidéncia dos artificios ¢ a mesma, na
comparagdo entre as areas de gestdo or¢amentaria, financeira,
patrimonial, pessoal, de suprimento de bens e servicos, e ope-
racional?

H,: Ndo ha variagdo na incidéncia dos artificios entre as areas
de gestdo, atingindo indistintamente as areas: or¢amentaria,
financeira, patrimonial, pessoal, de suprimento de bens e
servigos, e operacional.

Quadro 4 — Questdes investigativas e hipéteses nulas correspondentes propostas na pesquisa.

Fonte: dos autores.
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6 — Suprimento de Bens e Servicos; 7 — Controle;
9 — Impossivel Avaliar.

Esses valores foram atribuidos a varidvel
AreaGest a partir do reconhecimento em cada
determinacio da varidvel ArtifGest, com base na
classificacdo de correspondéncia das categorias de
artificios nas 4reas de gestio, apurada no processo
de anidlise de contetdo.

A Presenga potencial do contingenciamen-
to, que se passa a designar a varidvel independente
PresPotCont em conjunto com a varidvel ArtifGest,
figura na segunda hipétese, e foi também inferida
a partir da aplicagdao da técnica sobre cada ocor-
réncia de categoria de artificios adotados pelos
gestores identificada no processo de andlise de
conteudo. O indice adotado para inferir a rela-
¢do com o contingenciamento foi a co-ocorréncia

dos artificios adotados com o tema contingencia-

mento. Esse, quando presente de forma expressa
ou latente nas condicionantes que delimitavam o
contexto da determinacio analisada. A alternati-
va adotada nesta pesquisa foi tentar estabelecer,
inicialmente, uma escala ordinal de mensuraciao
que refletisse a variagdo no grau de certeza da
inferéncia feita sobre a relagio com o contingencia-
mento. Dessa forma, prop0Os-se a seguinte classi-
ficagdo: 1 — Inexiste possibilidade de relagio com
o contingenciamento; 2 — Possibilidade de relacio
com o contingenciamento fraco; 3 — Possibilidade
de relagio com o contingenciamento razodvel;
4 — Possibilidade de relagao com o contingencia-
mento forte; 5 — Relagio expressa com o contin-
genciamento; 9 — Impossivel Avaliar.

Para o teste da segunda hipdtese a varidvel
PresPotCont foi tomada como varidvel indepen-

dente, podendo assumir um valor que refletisse

Sequéncia Unidade de registro Objetivo

1? Objetos dos verbos que expressam os comandos que | Identificar as primeiras palavras-chave que serviriam para
visam a coibir as condutas reprovadas e dos verbos | identificar as categorias de artificios adotados pelos ges-
que expressam os comandos que impde uma agdo | tores, relacionadas a varidvel ArtifGest.
induzindo a conduta desejada.

2* Palavra “contingenciamento”. Identificar a presenga expressa do tema nos textos das deter-
minagdes, atribuindo-se a variavel PresPotCont a classifica-
¢do: 5 — Relagdo expressa com o contingenciamento.

3% Objetos ou referentes associados a defini¢do opera- | Identificar a presenca do tema nos textos das determinagdes,
cional do conceito de contingenciamento, a saber: | com uma forte possibilidade de relagdo com o contingencia-
limite de empenho, limite de movimentagdo finan- | mento, atribuindo-se a variavel PresPotCont a classificag&o:
ceira, programacao financeira, restricdo orgamentaria, | 4 — Relagdo forte com o contingenciamento.
liberagdo de recursos, LRF, liquidagdo da despesa,
restos a pagar, pagamento de multa e juros, dispensa
e inexigibilidade de licitagdo, fracionamento de des-
pesa, Fundagdo de Apoio, e convénio.

4* Condicionantes presentes na determinagao. Os resultados obtidos de co-ocorréncia, relacionando
expressa ou fortemente os artificios ao contingenciamento,
serviram para reconhecer categorias que, mesmo isolada-
mente, sem a referéncia expressa ao contingenciamento,
dependendo do nivel de semelhanga da descri¢do do con-
texto retratado nas condicionantes presentes na determi-
nagdo, serviriam como um forte, ou, pelo menos, razoavel
indicador da possibilidade de relagdo com o contingencia-
mento. PresPotCont: 4 — Relagdo com o contingenciamento
forte ou ou 3 — razoavel.

5t Unidade de contexto — determinagdo como um todo. | Confirmar a inexisténcia de possibilidade de relagdo com
o contingenciamento. PresPotCont: 1 — Inexiste possibi-
lidade de relagdo com o contingenciamento.

Residuo. PresPotCont: 2 — Relagdo com o contingenciamento fraca.

Quadro 5 — Planejamento da sequéncia de exploragiao dos textos e critérios de classificagio da presenca

potencial do contingenciamento.

Fonte: dos autores.
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pelo menos uma razodvel relacio com o contin-
genciamento, dentro da escala de mensuragio
proposta. Assim, se juntou a varidvel independente
ArtifGest na busca de uma relagao de dependén-
cia com a varidvel AreaGest. Portanto, a variavel
AreaGest é a varidvel dependente, sendo as varid-
veis ArtifGest e PresPotCont as varidveis indepen-
dentes. Considerando as escalas de mensuracao
das varidveis, os indicadores naturais para andlise
dos resultados foram a frequéncia absoluta e rela-

tiva das observacoes.

3.4 Instrucoes de registro de codificagao

Encerrada a fase da pré-andlise, partiu-se
para a organizagio da codificagdo, que compre-
endeu trés escolhas: as regras de recorte do tex-
to; as regras de contagem ou enumeragio; as
regras de classificagdo e agregacao das categorias.
(BARDIN, 2004).

Entende-se por Unidade de Registro “[...]
aunidade de significa¢do a codificar e corresponde
ao segmento de conteddo a considerar como uni-
dade de base, visando a categorizagdo e a conta-
gem frequencial.” (BARDIN, 2004, p. 98).

A anilise sobre cada uma das determina-
¢oes foi feita percorrendo-se uma sequéncia de
leituras dos textos, focando unidades de registro

com o objetivo de identificar e processar a classi-

ficagdo das categorias de artificios e a respectiva
possibilidade de associagdo com a presenga poten-
cial do contingenciamento, Clujos passos estiao sin-
tetizados no Quadro 5.

A cada nova versio da andlise dos textos,
as categorias de artificios adotados pelos gestores
foram sofrendo um processo de depuracio e refi-
namento na sua classifica¢ao e capacidade de rea-
grupamento, a partir das observag¢des de co-ocor-
réncias com o tema.

As regras de contagem ou enumeragio e
as regras de classificagdo e agregacao das categorias

aplicadas na pesquisa sao descritas no Quadro 6.

3.5 Coleta e exploracao dos dados

A coleta de dados foi realizada entre 13/02
e 23/03/2008. Foram pesquisados 705 registros
de processos de contas submetidos ao TCU pelos
administradores das UG localizadas no Estado de
Sao Paulo, relativos a gestao dos exercicios de 2001
a 2006.

Como parte da depuragio da base de dados
de determinagées, na primeira avaliacio dos textos,
foram identificados 417 processos de contas sem
registro de determinagées no periodo examinado,
e expurgados 26 registros que apresentavam exclu-
sivamente informagdes ou comandos direcionados

as préprias Secretarias do TCU, sem que eles pudes-

Regra

Critérios e procedimentos

Contagem ou
enumeracio

Restringiu-se as ocorréncias de presenca dos respectivos elementos nos registros. Optou-se por tomar as frequén-
cias simples como regra de contagem das categorias. A medida de co-ocorréncia estd presente como elemento de
orientacdo das operagdes 16gicas que organizaram o processo. Isso se da de duas formas: a primeira ¢ de natureza
associativa em que a co-ocorréncia se da de forma expressa; a outra forma tem a natureza de equivaléncia. As
frequéncias individuais de cada categoria observadas em uma determinagdo compuseram uma Unica unidade de
ocorréncia para fins de inferéncia da variavel PresPotCont. As regras de enumerag@o que incorporam medidas de
intensidade, de ordem e de dire¢do ndo se ajustam aos dados e aos propdsitos da pesquisa.

Classificagdo
e agregacao
das categorias

Processo de classificagdo analdgica e progressiva dos elementos — procedimento por “milha”. (BARDIN, 2004).
Essa opgéo se justifica em razdo da liberdade e do espago oferecido para apreensdo de novas categorias, e para
evitar um possivel viés na classificagdo artificial dos elementos em um conjunto preconcebido de categorias. A
estratégia proposta partiu de uma classificacdo mais genérica, tomando por base palavras-chave. Ao longo do
processo, esses grupamentos genéricos deveriam ser desmembrados em categorias que contivessem um maior
detalhamento. O limite para esse nivel de detalhamento estava relacionado a uma preocupagéo subjacente, que
consistia na possibilidade de classificagdo dessas categorias nas areas de gestdo, livre do risco de ambiguidades.

Quadro 6 — Critérios e procedimentos para atendimento as regras de contagem, classificagio e agregacio

das categorias

Fonte: dos autores.
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sem ser relacionados a artificios adotados pelos
administradores.

Considerando as escalas de mensuracio
das varidveis e o tipo de relagio que se buscava
avaliar nas hipdteses, naturalmente, os testes recai-
ram sobre medidas de associag¢ao ndo-paramétricas

do tipo Qui-quadrado.

4 RESULTADOS

A andlise descritiva dos processos pesquisa-
dos revelou um total de 417 processos de contas sem
registro de determinagoes no periodo examinado.
A maior parcela dessas ocorréncias (52%) recaiu
sobre julgamentos pela regularidade das contas com
quitagdo plena dos responsdveis, predominando
esse tipo de julgamento sobre UG’s que apresen-
tam processos de Tomada de Contas Simplificada.

Igualmente representativa era a parcela de
registros de UG’s com processos pendentes de julga-
mento (46%), cuja contribuicio principal deveu-se
aos processos apresentados de forma consolidada.

E interessante também observar a presen-
¢a de registros, mesmo que insignificantes (2%),
de UG’s com processos de contas julgados com
ressalva, mas sem conter determinagido especifica
para os responsdveis.

Também, como parte da depuragio da base
de dados de determinagoes, na primeira avaliagao
dos textos, 26 registros apresentavam exclusivamen-
te informagdes ou comandos direcionados s pré-
prias Secretarias do TCU, sem que eles pudessem
ser relacionados a artificios. Esses registros foram
excluidos para fins de processamento das novas
rodadas de avaliagido dos textos das determinagoes.

O resultado da primeira avaliagao dos tex-
tos permitiu a identificagdo de um total de 176
categorias de artificios, direcionadas principal-

mente as préprias UG’s.

4.1 Os artificios adotados pelos gestores e a pre-

senca potencial do contingenciamento

Na segunda abordagem dos textos das deter-
minagbes, conforme planejamento da pesquisa,
foi feita a busca da palavra “contingenciamento”.

Nao foram localizadas ocorréncias que permitis-
sem identificar a presenca expressa do tema nos
textos das determinagdes. Por conseguinte, nio
foi atribuida a varidvel PresPotCont a classifica-
¢do 5 — Relagdo expressa com o contingencia-
mento — em nenhum dos registros.

As categorias de artificios também foram
combinadas em grupos representativos dentro das
dreas de gestdo correspondentes, de forma a
viabilizar o teste de associacido entre as varidveis
do modelo. Os grupos de categorias de artificios
resultantes, e o respectivo grau de associa¢do com
a possivel presenga do contingenciamento, sio
apresentados na Tabela 2.

A anilise descritiva dos resultados evidencia
uma possibilidade bem mais marcante de associa-
¢do com o contingenciamento, notadamente nos
grupos de categorias: “Convénio”, “Licita¢ao Dis-
pensa, Inexigibilidade, Convite, Fracionamento e
Direcionamento” e “Restos a Pagar, Empenho, Liqui-
dagido, Descentralizagio orgamentdria e Suprimento
de Fundos”. Observa-se que o processo de andlise
de contetido das determinac¢oes permitiu identifi-
car num grau pelo menos razodvel de possibilidade
de associagdo com o contingenciamento 20% das
ocorréncias observadas nas categorias de artificios.

Essas ocorréncias estio concentradas em
doze das cento e sessenta e seis categorias de artifi-
cios classificadas. Dentro do grupo de categorias de
“Convénio” destacaram-se as contribuicées das cate-
gorias “Convénio Finalidade” e “Convénio Presta-
¢do de contas”. J4 no grupo “Licitagdo Dispensa,
Inexigibilidade, Convite, Fracionamento e Direcio-
namento” a contribui¢do mais importante recaiu
sobre as categorias “Licitacao Dispensa’, “Licitacdo
Dispensa Fundagdo de Apoio”, “Licitag¢ao Fracio-
namento” e “Licitacio Suprimento de Fundos”.
Por fim, no grupo de categorias “Restos a Pagar,
Empenho, Liquidagio, Descentralizagio orgamen-
tdria e Suprimento de Fundos” a maior relevincia
no resultado ficou por conta das categorias “Des-
pesa Liquidagao”, “Empenho Modalidade”, “Res-
tos a Pagar Execu¢ao” e “Suprimento de Fundos”.

O processo de categorizagio foi conclui-
do, percorrendo-se um total de 344 determina-
¢oes relacionadas aos processos de contas de 43
UG'’s, resultando ao final na classificagio de 561

registros de Artificios, fortemente concentrados
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Tabela 2 — Frequéncia observada e esperada de artificios adotados pelos gestores nas determinagoes dos proces-

sos de contas submetidos ao TCU pelas UG, exaradas até Fev — Mar 2008, segundo grupo de categorias, € grau

de associa¢io com a presenca potencial do contingenciamento, estado de Sao Paulo, exercicios 2001-2000.

. Presenca potencial do contingenciamento Esperado
Grupo de categoria Inexistente e Razoavel e Total Inexistente e | Razoavel e
fraca forte fraca forte
Almoxarifado, bens méveis, imdveis e inventario 43 - 43 34,34 8,66
Contrato cldusulas, execugdo e fiscalizagio 21 5 26 20,76 5,24
Contrato formalizac¢ao 32 - 32 25,55 6,45
Controles internos 26 1 27 21,56 5,44
Convénio 10 15 25 19,96 5,04
Despesa classificag@o e processamento 22 7 29 23,16 5,84
Didrias 35 - 35 27,95 7,05
Folha de pagamento 36 - 36 28,75 7,25
Licitagdo dispensa, inexigibilidade, convite, 16 38 54 43,12 10,88
fracionamento e direcionamento
Licitagao formalizacdo e procedimentos 46 2 48 38,33 9,67
Planejamento e desempenho Operacional 28 1 29 23,16 5,84
Processo formalizagdo e instru¢ao 21 6 27 21,56 5,44
Quadro de pessoal, registro de atos, jornada de 61 - 61 48,71 12,29
trabalho, terceirizacio e treinamento
Restos a pagar, empenho, liquidagdo, descentra- 7 38 45 35,94 9,06
lizacdo or¢amentdria e suprimento de fundos
Tomada e prestacdo de contas anual 44 - 44 35,14 8,86
Total 448 113 561 448 113

Fonte: dos autores.

nos exercicio de 2001 a 2004, conforme sinteti-
zado na Tabela 3.

4.2 As dreas de gestao comprometidas pelos ar-
tificios associados a possibilidade de presenca

do contingenciamento

A aplicagdo do teste do Qui-quadrado e a

andlise dos resultados sobre os escores das catego-

rias de artificios adotados pelos gestores, agrupa-
das por drea de gestao, exigiu o reagrupamento
em categorias mais amplas, em razio das fre-
quéncias esperadas, calculadas matematicamen-
te, resultarem em valores menores que um. O
cdlculo matemdtico das frequéncias esperadas £z,
para cada célula, foi feito na forma convencional
tomando-se o produto do total da linha 4 pelo
total da coluna 7 em relagdo ao total geral dos

escores validos.

Tabela 3 — Frequéncia de categorias de Artificios por Area de Gestdo presentes nas determinagoes sobre os pro-
cessos de contas submetidos a0 TCU pelas UG’s, em Fev — Mar 2008, Estado de Sao Paulo, exercicios 2001-2006.

Area de gestio 2001 2002 2003 2004 2005 2006 Total geral
Controle 19 15 21 16 2 1 74
Financeira 20 14 11 10 1 1 57
Impossivel avaliar - - - - - - 1
Operacional 7 - 13 7 2 - 29
Orgamentdria 4 4 4 9 2 - 23
Patrimonial 15 9 5 13 1 - 43
Pessoal 35 45 14 27 12 3 136
Suprimento de bens e servigos 52 44 47 41 15 - 199
Total geral 152 132 115 123 35 5 561

Fonte: dos autores.
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O primeiro critério de reagrupamento dos
escores consistiu na combinagio dos resultados da
varidvel PresPotCont em duas categorias. A pri-
meira, composta pelo somatério dos escores classi-
ficados com possibilidade de relagio com contingen-
ciamento inexistente (1) e fraca (2), e a segunda pelo
somatdrio dos escores com possibilidade razodvel
(3) eforte (4). Os escores cuja relagio com o contin-
genciamento nio foi possivel avaliar (9) foram
expurgados para fins de andlise dos resultados.

Esse primeiro reagrupamento dos resulta-
dos foi suficiente para que as frequéncias esperadas
atendessem ao critério para a aplicagao do teste,
com excegdo das categorias agrupadas na 4rea de
gestao “Orgamentdria” (2). Em razio disso, as fre-
quéncias observadas da drea de gestao “Or¢amen-
tdria” foram agregadas as da drea “Financeira”.

Os dados consolidados nas dreas de gestao
das frequéncias das categorias de artificios adota-
dos pelos gestores e o respectivo grau de associa¢ao
com a possivel presenca do contingenciamento
sao apresentados na Tabela 4.

A anidlise descritiva dos resultados j4 ¢ sufi-
ciente para afastar a hipétese formulada para a
primeira questdo investigativa da pesquisa. H4
uma clara concentragio dos artificios sobre as 4reas

de “Pessoal” e de “Suprimento de Bens e Servigos”

que juntas representam 60% dos artificios classi-
ficados a partir das determina¢ées do TCU. Por
outro lado, as dreas de gestao “Orcamentdria” e
“Operacional” apresentaram as menores frequén-
cias observadas — 4% e 5% respectivamente. Ana-
lisando o efeito da LRF nas financas dos estados
brasileiros, Dalmonech, Texieira e Sant’anna (2011)
afirmam quanto ao uso do “indice de Despesas
Liquidas com Pessoal do Executivo demonstra nao
ser o melhor critério para avaliacdo de desempe-
nho dos gestores publicos, principalmente diante
da probabilidade de existir earnings management
nas contas publicas”, ou seja, a presenca de artifi-
cios conforme identificado pela pesquisa. Quan-
to A drea de “Suprimentos de Bens e Servigos”
infere-se com base na pesquisa de Tridapalli,
Fernandes e Machado (2011) que a ineficiéncia na
gestao da cadeia de suprimentos no setor publico
pode estar influenciando o uso de artificios na
busca de comunicar um melhor desempenho.
Essa mesma andlise, focando exclusiva-
mente os resultados da presenga potencial do
contingenciamento com um nivel pelo menos
razodvel, revela a plena concentragio nas dreas de
“Suprimento de Bens e Servicos”, “Financeira” e
“Orcamentdria”, estd respondendo por 19% das

ocorréncias.

Tabela 4 — Frequéncia observada e esperada de artificios adotados pelos gestores nas determinagoes dos
processos de contas submetidos a0 TCU pelas UG’s, exaradas até Fev — Mar 2008, segundo 4rea de gestio,

e grau de associagido com a presenca potencial do contingenciamento, Estado de Sao Paulo, exercicios

2001-2006.
, Presenca potencial do contingenciamento Esperado
Area de gestio - .
Inexistente e fraca Razoavel e forte Total Razoavel e forte
Controle 73 1 74 14,91
16% 1% 13%
Financeira e orcamentdria 35 45 80 16,11
8% 40% 14%
Operacional 28 1 29 5,84
6% 1% 5%
Patrimonial 43 - 43 8,66
10% 0% 8%
Pessoal 136 - 136 27,39
30% 0% 24%
Suprimento de bens e servicos 133 66 199 40,08
30% 58% 35%
Total geral 448 113 561 113
100% 100% 100%

Fonte: dos autores.
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Isso porque a concentragio do esforgo fis-
cal sobre despesas discriciondrias do governo com
inversées financeiras, investimentos e demais des-
pesas correntes, normalmente submetidas a pro-
cedimentos licitatérios, determina a margem de
manobra dos gestores para a adogdo de artificios
sobre a drea de “Suprimento de Bens e Servigos”.
Por seu turno, o cardter permanente do mecanis-
mo e o estimulo ao “comportamento incremental”
por parte dos érgios contribuem para a adocio
dos artificios sobre as dreas “Orcamentdria” e “Finan-
ceira”, particularmente sobre a inscrigio e execu-
¢ao dos Restos a Pagar. Seria natural esperar que
um gestor abrisse mio de uma autorizagio orga-
mentéria em final de exercicio mesmo reconhe-
cendo a impossibilidade de cumprir os prazos
necessdrios para operacionalizar de forma ade-
quada os procedimentos licitatérios? Nao parece
razogvel.

E esse conflito que leva os gestores a adota-
rem artificios como forma de manter os recursos
liberados sob a administragio da unidade, resul-
tando em prdticas que se contrapde aos principios
contsbeis, financeiros e das contratagées no ser-
vico publico, muitas vezes com a anuéncia e esti-
mulados pelos 6rgios de supervisdo ministerial.

O teste de aderéncia do Qui-quadrado
comparando os escores observados da presenca
potencial do contingenciamento de razodvel a forte
com as frequéncias esperadas calculadas matema-
ticamente, para um nivel de significAncia de 5%
(a0 = 0,05), foi significativo (valor-p < 0,0001 e
estatistica de teste de x* = 121,609).

Dessa forma, pode-se afastar a segunda hipé-
tese de que ndo hd variagao na incidéncia dos arti-
ficios entre as dreas de gestdo. De fato as variagoes
existem e apontam para a concentragao dos reflexos
associados ao esforco fiscal por meio do contingen-
ciamento sobre a 4rea de “Suprimento de Bens e
Servicos” e a nao incidéncia sobre a drea de “Pes-
soal”. Tal resultado confirma a descricao do meca-
nismo feita por Albuquerque, Medeiros e Silva
(2006), na medida em que reflete a maior incidén-
cia do contingenciamento sobre despesas dos GND
de Inversoes Financeiras, Investimentos e Demais
Despesas Correntes. Além disso, é consistente com

as criticas apresentadas por Azevedo (2000),

Protésio, Bugarin, M. S. e Bugarin, M. N. S. (2004)
quanto ao cardter permanente que a utilizacao do

mecanismo tem tomado nos ultimos anos.

5 CONCLUSAO

O objetivo desta pesquisa foi verificar os
reflexos do contingenciamento da Uniao sobre a
gestio das UG’s, a partir dos artificos adotados
por seus gestores. Especificamente, buscou identi-
ficar os artificios adotados pelos gestores a partir
da andlise de contetido das determinag¢ées presen-
tes nos julgamentos das Tomadas e Prestagbes de
Contas das UG’s localizadas no Estado de Sao
Paulo, associando-os  possivel presen¢a do contin-
genciamento, e aferir varia¢gdes na incidéncia das
ocorréncias segundo a classificagao dos artificios
por drea de gestdo.

Nao obstante o reconhecimento das limi-
tagOes impostas A pesquisa, ¢ possivel afirmar que
os resultados atenderam ao objetivo pretendido.
Isso porque a andlise dos registros das determina-
¢oes contidas nas deliberagées do TCU relativas
aos processos de Tomada e Prestagoes de Contas
anuais dos administradores permitiu identificar e
classificar os artificios presentes nas determina-
¢oes por drea de gestdo, e associd-los & possibili-
dade da presenca do contingenciamento.

Quanto ao primeiro objetivo especifico,
reconhecer os artificios adotados pelos gestores e
tipificd-los por drea de gestao, a pesquisa identifi-
cou cento e setenta e seis categorias de artificios,
mas que havia concentragdo da associagdo de con-
tingenciamento com os artificios em doze cate-
gorias, com destaque para as seguintes categorias:
grupo “Convénio” — “Convénio Finalidade” e “Con-
vénio Prestacio de contas”; grupo “Licitagao Dis-
pensa, Inexigibilidade, Convite, Fracionamento
e Direcionamento” — “Licitagdo Dispensa”, “Lici-
tagdo Dispensa Fundagdo de Apoio”, “Licitacio
Fracionamento” e “Licitacdo Suprimento de Fun-
dos”; e grupo “Restos a Pagar, Empenho, Liquida-
¢ao, Descentralizagdo or¢amentdria e Suprimento
de Fundos” — “Despesa Liquida¢ao”, “Empenho
Modalidade”, “Restos a Pagar Execugao” e “Supri-

mento de Fundos”. Esses artificios foram tipifi-
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cados por 4rea de gestao, a saber: controle, finan-
ceira e orgamentdria, operacional, patrimonial,
pessoal e suprimentos de bens e servigos.

Em relagio ao objetivo de aferir variagcoes
nas dreas de gestdo dessas ocorréncias de catego-
rias associadas a possibilidade da presenca do
contingenciamento, os resultados demonstraram
que hd varia¢do na incidéncia dos artificios entre
as dreas de gestao, transparecendo a concentragio
dos artificios sobre as dreas de gestdo de “Pessoal”
e “Suprimento de Bens e Servigos”, enquanto as
dreas de gestdo “Orgamentdria” e “Operacional”
apresentaram as menores frequéncias observadas.
Entretanto, quando analisados exclusivamente os
resultados das ocorréncias associadas a presenca
potencial do contingenciamento com um nivel
pelo menos razodvel de possibilidade, a concen-
tragdo transparece nas dreas de “Suprimento de
Bens e Servigos”, “Financeira” e “Orgamentdria’,
o que ¢ consistente com o diagndstico encontra-
do na literatura.

Para associar e responder a questio de pes-
quisa sobre os reflexos do contingenciamento na
gestao das UG’s ao uso de artificios, ela foi des-
dobrada em duas questdes e a pesquisa permitiu
sustentar os resultados descritos a seguir, a saber:
12. Questio — E possivel tipificar os artificios por
drea de gestao? Assumiu-se H : Nao hd variagao
nos artificios, portanto nio é possivel tipificd-los
por drea de gestdo. A classificagio por drea de ges-
tdo foi processada ao longo do processo de andli-
se de conteddo das determinagdes e categoriza-
¢ao. Do total de 561 ocorréncias de categorias de
artificios, a andlise descritiva demonstrou a con-
centragido dos artificios sobre as 4reas de gestao
de “Pessoal” e “Suprimento de Bens e Servicos”,
enquanto as dreas de gestao “Orcamentdria” e
“Operacional” apresentaram as menores frequén-
cias observadas. Portanto, a hipétese nula foi refu-
tada; 22. Questdo — A frequéncia de incidéncia
dos artificios é a mesma, na comparagio entre as
dreas de gestao orcamentdria, financeira, patrimo-
nial, pessoal, de suprimento de bens e servigos, e
operacional? Assumiu-se H: Nao hd variagao na
incidéncia dos artificios entre as 4reas de gestao,
atingindo indistintamente as dreas: orcamentdria,

financeira, patrimonial, pessoal, de suprimento

de bens e servigos, e operacional. Para um total
de 113 ocorréncias de categorias de artificios asso-
ciadas a presenca potencial do contingenciamento
com um nivel pelo menos razodvel de possibili-
dade, a concentragio das frequéncias transparece
nas 4reas de “Suprimento de Bens e Servicos”,
“Financeira” e “Orcamentdria”. O teste de aderén-
cia do Qui-quadrado foi significativo. Portanto,
hitétese nula foi refutada.

Apesar de contribuir efetivamente para o
cumprimento das metas de superdvit primdrio, as
conclusées sobre os resultados dos testes eviden-
ciam que as distor¢bes ou excessos na aplicacao
do mecanismo de contingenciamento brasileiro
tém um efeito negativo na administragdo das UG’s
do governo federal. Efeito que compromete a
qualidade do gasto publico e se contrapoe ao obje-
tivo de busca por maior eficiéncia, na medida em
que impde um fluxo de caixa irregular e inseguro
que compromete o planejamento operacional.

Sob a perspectiva dos controles internos
da gestdo, os artificios representam fragilidades
que, se num primeiro momento podem estar fun-
dados em motivos razodveis e nio necessariamente
importar prejuizos a gestao dos recursos publi-
cos, em outro, podem resultar em desperdicios
ou servir como instrumentos para desvios, frau-
des e corrupgao.

Desta forma, tal estudo contribuiu com o
entendimento do efeito do contingenciamento na
eficiéncia da gestdo publica por meio do relacio-
namento entre esse mecanismo previstto na LRF
e o uso de artificios pelos gestores das UG’s loca-
lizado nos julgamentos dos processos de contas
atuais das UG’s realizados pelo TCU.

Cabe ressaltar os limites inerentes a fonte
da pesquisa, na medida em que a associagiao das
categorias de artificios identificadas nas determi-
nacoes foi feita expressamente sobre a “possibili-
dade da presenca do contingenciamento”. Nesse
sentido, caberia confirmar os resultados alcancados
por meio de pesquisas futuras que propusessem
evidenciar efetivamente o contingenciamento,
tomando os dados da execuc¢ao orcamentdria e
financeira da UG.

Alternativa interessante de pesquisa, sob a

forma de estudo de caso, seria um estudo que pro-

46
I

R. bras. Gest. Neg., Sdo Paulo, v. 13, n. 41, p. 415-439, out./dez. 2011



Presenca Potencial do Contingenciamento da Unido nos Artificios Adotados pelos Gestores das UG’s

pusesse captar os reflexos do contingenciamento
na parcela do orgamento destinado a Empresas
Piblicas e Sociedades de Economia Mista. Uma
tltima linha de pesquisa sugerida poderia abor-
dar a questdo do atraso observado no julgamento
dos processos de contas pelo TCU, buscando afe-
rir a aderéncia e defasagem entre o julgamento de
contas dos administradores e o diagndstico con-
tido nos Relatérios e Pareceres sobre as contas do
governo. Dentre as alternativas possiveis, caberia
buscar o reconhecimento e as motivagoes por meio
de entrevistas com os Ministros ou com os titula-

res das Secretarias do Tribunal.
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