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RESUMO

A credibilidade orgamentaria ¢ crucial para a confianga da sociedadee dos investidores em
relacdo ao governo e a sua capacidade de cumprir seu planejamento através das metas
orgamentarias tragadas. Neste sentido, o presente trabalho teve como objetivo descrever a
credibilidade or¢amentaria do estado de Alagoas no periodo 2014-2022. Para tanto, foi feito
uma pesquisa descritiva, conduzida por meio de analise documental e abordagem quantitativa
dos dados, com o auxilio da metodologia PEFA - Programa da Despesa Publica e
Responsabilidade Financeira. Os dados foram coletados no portal da transparéncia do estado
de Alagoas e nos relatorios resumidos de execugdo orgamentaria — RREQ’s. Os resultados
mostraram que, no que se refere a fixacdo das despesas agregadas, o estado obteve um
desempenho satisfatério nos tri€nios 2014-2016 e 2017-2019, recebendo nota A em ambos, ja
no triénio 2020-2022 o desempenho foi insatisfatorio, recebendo uma pontuagdo D. Quanto a
composi¢do das despesas,o triénio 2014-2016 registrou desempenho basico, recebendo nota
C", o triénio 2017-20190bteve boa avaliacdo, com nota B' e nos anos 2020-2022
odesempenhofoi insatisfatorio, merecendo nota D. No que tange a execucdo das receitas,no
triénio 2014-2016 o desempenho foi insatisfatorio, com nota D', o triénio 2017-2019 obteve
bom desempenho, conquistando nota B, ja o triénio 2020-2022 conseguiu desempenho basico,
com nota C',Assim, conclui-se que para o aprimoramento da credibilidade do or¢amento
alagoanoo estado deve estar atento para o aumento da imprecisdo na fixacdo das despesas
agregadas nos anos de 2021 e 2022 e na elevada quantidade de realocagdes entre as diversas
categorias de despesas, além de procurar meios mais acurados de previsdo das receitas.

Palavras-chave: Orcamento Publico; Execucdo Orgamentaria; Credibilidade Or¢amentaria;
Metodologia PEFA.



ABSTRACT

Budgetcredibilityis crucial for society'sandinvestors' confidence in thegovernmentand its
capacitytofulfill its planningthroughtheestablished budget targets. In thissense,
thepresentworkaimedtodescribethebudgetarycredibilityofthestateof Alagoas in theperiod
2014-2022. For that, a descriptiveresearchwascarried out, conductedthrough documental
analysisandquantitative ~ data  approach,  withtheaidofthe = PEFA  methodology -

PublicExpenditureand Financial ResponsibilityProgram. Data
werecollectedfromthetransparency portal ofthestateof Alagoas andfromsummary budget
executionreports - RREOQO's.  The  resultsshowedthat,  withregardtothe  setting

ofaggregateexpenses, thestateachieved a satisfactory performance in the 2014-2016 and 2017-
2019 trienniums, receivingan A grade in both, while in the 2020-2022 trienniumthe
performance wasunsatisfactory, receiving a score D. As for thecompositionofexpenditures,
thethree-yearperiod 2014-2016 registeredbasic performance, receiving a C+ grade, thethree-
yearperiod 2017-2019 obtained a goodevaluation, with a B+ grade and in theyears 2020-2022
the performance wasunsatisfactory, deserving a D grade. regardingtheexecutionofrevenues, in
the 2014-2016 trienniumthe performance wasunsatisfactory, with a D+ grade, the 2017-2019
trienniumperformedwell, achieving a B grade, whilethe 2020-2022 trienniumachievedbasic
performance, with a C+ grade. it isconcludedthat, in orderto improve
thecredibilityoftheAlagoan budget, thestate must beawareoftheincrease in imprecision in the
setting  ofaggregateexpenses in  theyears 2021 and 2022  andthe high
numberofreallocationsbetweenthedifferentcategoriesofexpenses, in additiontoseekingwaysto
more accurateforecastingofrevenues.

Keywords:Public budget; Budget Execution; Budget Credibility; PEFA Methodology.
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1 INTRODUCAO

O planejamento das agdes governamentais ¢ de fundamental importancia para que as
politicas publicas idealizadas pelos gestores eleitos possam vir a ser concretizadas de modo
efetivo e eficiente, com o intuito de maximizar o bem estar social (ALMEIDA e COSTA,
2019; FILHO, 1999). Neste sentido, o orgcamento publico representa um dos instrumentos
mais importantes para a materializacdo deste planejamento e, deste modo, € crucial que o
mesmo goze de credibilidade junto a sociedade, investidores e demais agentes interessados
(SOARES e MATOS, 2013; XEREZ, 2013). Para tanto, a execu¢do das metas e dispositivos
presentes em seu escopo deve guardar proximidade com o que fora definido na peca
or¢amentaria inicial (AQUINO e AZEVEDO, 2015; PEFA, 2019).

O or¢camento publico representa um acordo firmado entre sociedade e o poder publico,
no qual aquele entrega seus recursos para que este faca sua gestdo e retorne paraa comunidade
bens e servigos dos quais a mesma necessita (DEON ez al., 2021). Desse modo, é fundamental
que o Estado faca bom uso dos recursos, visto que s@o escassos ¢ devem cobrir uma ampla
gama de anseios sociais (GIACOMONI, 2010).

Dentro desta perspectiva, erros na previsdo de receitas e na fixagdo das despesas
geram problemas na execu¢do do planejamento inicial, além de representar uma quebra na
credibilidade do poder publico junto a sociedade (ZONATTO e HEIN, 2013). Previsoes de
receitas superdimensionadas, assim como fixacdo de despesas aquém das reais necessidades
para realizagdo das agdes orgamentarias, geram a interrup¢do ou o desbalanceamento na
execucao de outras acdes. Por outro lado, previsdes de receitas menores que as realizadas oua
fixacdo de despesas acima da real necessidade dos projetosabrem margem para desperdicios e
malversagdo dos recursos. (BRASIL, 2000; PONTES, MARTINS e PEIXOTO, 2022)

Neste contexto, o Programa da Despesa Publica e Responsabilidade Financeira —
PEFA - fornece ferramentas para avaliacdo e indicagdo de possiveis vulnerabilidades na
gestdo das financas publicas, dentre estas ferramentas estd o pilar da credibilidade
or¢amentaria, que afere o grau de precis@o das previsdes orcamentarias (DEON et al., 2021;
PEFA, 2019). Com as informacdes obtidas pela aplicagdo desta metodologia o poder publico
pode rever e ajustar praticas de modo a aperfeigoar a gestdo dos recursos e proporcionar maior

bem estar social (AQUINO e AZEVEDO, 2015). Além disso, a sociedade tem a
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possibilidadede ampliar sua capacidade de fiscalizacdo, controle e responsabilizacdo dos
gestores publicos (ZONATTO e HEIN, 2013).

Diante o exposto, justifica-se a pergunta que norteia este estudo: qual a credibilidade
orcamentaria do estado de Alagoas no periodo de 2014 a 2022?Por meio de uma pesquisa
descritiva, conduzida por meio de analise documental e abordagem quantitativa dos dados, o
presente trabalho delineou como objetivo geral verificar a credibilidade or¢amentaria do
estado de Alagoas no periodo de 2014 a 2022 sob a visdo da metodologia PEFA. Para isso,
trés objetivos especificos foram definidos.

Primeiramente, analisar a precisdo da gestdo fiscal do estado na fixagdo das despesas
agregadas, através do uso do indicador ID-1 — despesas totais efetivas. Posteriormente,
compreender o comportamento das realocacdes entre as categorias orgamentarias, por meio
do indicador ID-2 — composi¢do das despesas realizadas. Por fim, descrever a acuracia das
previsdes das receitas orgamentarias, com o uso do indicador ID-3 — execucao da receita.

Além desta introdugdo, este trabalho conta com mais quatro sessdes, a segunda trata
do orcamento publico no Brasil, a terceira apresenta a credibilidade orcamentaria, na quarta
consta a analise de dados e resultados e, por fim, na quinta e ultima se¢@o, encontra-se as

considerac¢des finais.



2 ORCAMENTO PUBLICO NO BRASIL

Nesta se¢do, ¢ apresentado um pouco da historia do orgamento publico, suas origens,
caracteristicas e as contribui¢des feitas pelos diversos paises do mundo na construgdo deste
importante instrumento. Em especial, ¢ relatado o desenrolar desta tematica no Brasil, sua

evolucdo e como estd configurado atualmente este objeto no territorio nacional.

2.1 Breve historico do orcamento publico pelo mundo

A origem do or¢amento publico remonta aos tempos da formacdo do estado de Direito.
Antes deste momento disruptivo na histéria da humanidade ndo havia distingdo entre as
financas de posse dos soberanos ¢ as pertencentes aos governos (PIRES e MOTTA, 2006).
Este cendrio fica bem evidenciado no artigo 12 da magna carta inglesa de 1217, outorgada

pelo rei Jodo Sem Terra:

Nenhum tributo ou auxilio sera instituido no reino, sendo pelo seu conselho
comum, exceto com o fim de resgatar a pessoa do Rei, fazer seu primogénito
cavaleiro e casar sua filha mais velha uma vez, e os auxilios para esse fim
serdo razoaveis em seu montante. (BURKHEAD, 1971, p. 4, apud
GIACOMONTI, 2010, p. 31, grifo nosso)

Apesar de ainda constar uma intima relagdo entre o que era publico e o que era
privado,é na magna carta de 1217 que se encontra um dos primeiros vestigios da ideia de se
definir, previamente, uma autorizacdo ao poder executivo para realizagdo dos dispéndios dos
recursos publicos(PIRES e MOTTA, 2006). Afinal, se os recursos sdo obtidos através dos
impostos, que sdo cobrados do povo, nada mais 16gico que haja controle da sua destinagdo por
parte da entidade que simboliza o povo— o conselho comum, no caso inglés supracitado

(AFONSO, 2016).



Este controle exercido pelo legislativo sobre o executivo revela um aspecto importante
do orcamento publico, que ¢ o seu carater politico. Refletindo sobre o assunto, Pires e Motta
(2006, p. 17) afirmam: “sua historia foi marcada por arduas e multisseculares lutas politicas,
que o tornaram um instrumento absolutamente necessario ao equilibrio dos interesses
antagonicos em volta do poder”.

Assim como na Inglaterra, na Franca houve fortes embates entre o poder absolutista e
os representantes do povo, neste caso a Assembléia Nacional(GIACOMONI, 2010).Decorre
destas disputasgrandes contribui¢des francesas em matéria de or¢camento publico, como o0s
principios orcamentarios da anualidade, anterioridade e universalidade, que sdo validos até os
dias atuais (PIRES e MOTTA, 2006).

Para além da incumbéncia de controle dos gastos, o or¢amento publico trds em si a
missdo de planejar em qué e como sera empreendido os fundos publicos(KOHAMA,
2016).Neste sentido, diversas colaboracdes sobre o enfoque do planejamento no orcamento
publico foram realizadas pelos Estados Unidos. De acordo com Giacomoni (2010) podemos
citar: a criagdo da Comissdo de Economia e Eficiéncia pelo presidente Taft, em 1910; a
criacdo da Lei de Orcamento e Contabilidade, em 1921; o uso das classificacdes
orcamentarias por projetos e programas, na década de 1930; o orcamento de desempenho, na

década de 1950; o orcamento base-zero, na década de 1970; entre outras contribuigdes.

2.2 Breve historico do or¢camento publico no Brasil

Tal qual em outros paises, no Brasil o orgamento publico foi sendo consebido sob as
intromissdes das variadas nuances politicas e administrativas ao longo dos anos
(GIACOMONI, 2010). Estas conjunturas refletiram na forma como se encarava o or¢amento
e na predominancia de determinado ator politico na gestdo das etapas de planejamento e

execucao do orcamento publico (COUTO e CARDOSO JUNIOR, 2018).



2.2.1 Orgamento no periodo colonial brasileiro

De acordo com Giacomoni (2010), os primeiros tragos relacionados com a questdo
or¢amentaria na lesgislagdo brasileira surgiram no final do periodo colonial, com a chegada
da familia real portuguesa ao Brasil em 1807. Logo no ano seguinte foram criados o erario
publico — tesouro — e o regime de contabilidade (PIRES e MOTTA, 2006). Em 1824, com a
outorga da primeira carta magna do pais,sdo colocadas exigéncias para a confec¢do de
orcamentos formais por parte dos orgdos do impérioassim como de um orgamento geral
(GIACOMONI, 2010).

Nesta primeira constituicdoa iniciativa da elaboracdo do orgamento cabia ao poder
executivo que deveria remeter a pega orgamentaria ao legislativo para sua devida aprovacao
(BRASIL, 1824; MENDES, 2015). Neste momento da trajetoria orcamentaria no Brasil havia
a predominancia politica do poder executivo sobre o legislativo, consequéncia natural do
regime absolutistaali prensente (PIRES e MOTTA, 2006).

Esta primeira carta constitucional do Brasil ainda determinava que as leis
correlacionadas aos impostos deveriam ser de iniciativa da camara dos deputados
(GIACOMONI, 2010). Quanto a fiscalizagdo do orgamento a constitui¢do de 1824 fazia
apenas uma vaga menc¢do no paragrafo primeiro do artigo 37 (GIACOMONI, 2010). Nos
termos do referido artigo: “Tambem principiardo na Camara dos Deputados: I) O Exame da
administracdo passada, e reforma dos abusos nella introduzidos (BRASIL, 1824).

Conforme descreve Giacomoni (2010), ainda no periodo imperial, podem ser citados
mais trés dispositivos legais relacionados a matéria orcamentaria. O primeiro € a lei sem
namero de 14 de dezembro de 1827, considerada por alguns autores como o primeiro
orcamento do Brasil (GIACOMONI, 2010). O segundo ¢ o decreto lesgislativo de 15 de
dezembro de 1830 que definia as receitas e despesas das antigas provincias para os exercicos
de 1831 e 1832. Para outros autores, como Baleeiro, este decreto ¢ que seria o primeiro
orcamento brasileiro, pois a lei sem nimero de 14 de dezembro de 1827 teria tido muitas
dificuldades em sua implementagdo (PIRES e MOTTA, 2006). E o terceiro ¢ a lei n® 16 de 12
de agosto de 1834, que trazia uma emenda a constituicdo fazendo a definicdo das
competéncias das assembléias legislativas provinciais em matérias orgamentarias

(GIACOMONI, 2010).



2.2.2  Orgamento publico durante a reptblica velha

Com a instauragdo da primeira republica e a nova constitui¢do de 1891ocorreu um
redirecionamento do poder politico em favor do congresso nacional frente ao poder executivo
e, como consequéncia, a feitura do or¢amento publico passou a ser de competéncia privativa
do congresso nacional, cabendo a iniciativa deste projeto a camara dos depudados (MENDES,
2015). Além disto, esta mesma carta politica instituiu um tribunal de contas, de modo a
auxiliar os parlamentares no processo de controle do or¢amento (GIACOMONI, 2010).

Apesar do congresso nacional ter assumido para si a responsabilidade de produzir o
or¢amento, na pratica — como a casa legislativa ndo possuia knowhow em tais questdes —
quem continuava a ter papel fundamental nessa agdo era o poder executivo (GIACOMONI,
2010). Sobre esta situagdo apontou Arizio de Viana (apud Giacomoni, 2010, p. 41): “sempre
partiu do gabinete do ministro da fazenda que, mediante entendimentos reservados e
extraoficiais, orientava a comissdo parlamentar de finangas na confeccdo da lei orgamentaria”.

Por conta desta reduzida experiéncia dos parlamentares da época no assunto
orgamento publico restou poucos itens com este teor na carta politica de 1891 (SOARES e
MATOS, 2013). Do total de 35 itens presentes no artigo 34 da mesma constitui¢do, que
elencava as responsabilidades do Congresso Nacional, apenas 4 faziam referéncia ao
orcamento publico e ndo havia qualquer men¢do de como o orgamento publico seria
construido (SOARES e MATOS, 2013).

Como se nota dos paragrafos acima expostos, durante a republica velha assim como no
periodo colonial ndo ocorreu grandes avancos em matéria or¢amentaria (GIACOMONI,
2010). Este quadro comeca a mudar a partir dos anos 1920, quando em 1922 ¢ aprovado pelo
congresso nacional o Codigo de Contabilidade da Unido, que representou um grande avango
técnico ao delinear novas normas que permitiram um maior ordenamento, na esfera federal,
dos processos financeiro, patrimonial, orcamentario e administrativo —pouco tempo depois
estados e municipios também foram influenciados pelo referido codigo (PIRES e MOTTA,

2006).



2.2.3 A Era Vargas e o grande avang¢o nos ditames or¢amentarios

Apesar do forte autoritarismo que caraterizou os primeiros momentos de Getulio
Vargas a frente do poder, especialmente durante o estado novo (1937-1945), neste periodo
desenrolou-se um notavel progresso na questdo do orcamento publico (PIRES e MOTTA,
2006). Foi o seu carater centralizador e modernizante que permitiu uma padronizacdo dos
procedimentos e nomenclaturas de cunho financeiro e or¢amentario em nivel nacional e
também na esfera dos entes subnacionais (GIACOMONI, 2010).

Em 1932, na tentativa de proceder uma consolidacdo da divida externa brasileira, o
governo federal, através da Secretaria do Conselho Técnico de Economia e Finanagas,
realizou estudos e levantamentos sobre as finangas publicas do pais, ¢ se deparou com o
seguinte quadro no arcabougo contabil nacional: enorme desorganizagdo, falta de
informagdes, falha nos processos contabeis, divergéncias nas nomenclaturas utilizadas entre
as diferentes esferas de gorverno e entre os diversos governos, balangos fantasiosos, calculos
erraticos etc. (GIACOMONI, 2010)

Diante desse tenebroso cenario, em 1938, os secrctarios de Fazenda dos diversos
estados do pais aprovaram uma resolugdo que determinava que este mesmo Conselho Técnico
de Economia ¢ Finangas efetuasse estudos com vistas a produzir um modelo padrdo com
normas e classificacdes orgamentarias para as trés esferas de governo (GIACOMONI, 2010).

No ano seguinte, o projeto do modelo padrio de orcamento desenvolvido foi
apresentado aos representantes de estados e municipios brasileiros na primeira Conferéncia de
Técnicos em Contabilidade Publica e Assuntos Fazendarios (GIACOMONI, 2010). Na
ocasido o entdo presidente do Dasp — Departamento Administrativo do Servico Publico, que
também era presidente da comissdo que elaboraria o orgamento da Unido em 1940, mostrou-
se propenso a afeicoar o modelo proposto ao or¢amento federal (GIACOMONI, 2010).

Este modelo foi oficializado no Decreto-lei n® 1.804 de 24/11/1939, mas apenas
estados e municipios eram obrigados a implementa-lo (GIACOMONI, 2010). Em 1940, na
segunda Conferéncia de Técnicos em Contabilidade Publica e Assuntos Fazendarios, foram
analisados os resultados alcangados pelo modelo, que serviram para a confeccdo de um novo
padrio que foi oficializado em um novo Decreto-lei — o 2.416 de 17/07/1940 — ainda

abarcando apenas estados ¢ municipios (GIACOMONI, 2010).



Em 1941 deveria ter havido a terceira Conferéncia de Técnicos em Contabilidade
Publica e Assuntos Fazendarios, mas esta s6 veio a se realizar em 1949 em razdo do
acontecimento da segunda guerra mundial (GIACOMONI, 2010). Nesta conferénciaforam
adotados regramentos para que se pudesse, finalmente, aglutinar o orcamento federal ao
mesmo modelo padrio dos estados e municipios (GIACOMONI, 2010). O projeto que
tornaria isso realidade foi aprovado na Camara do Deputados, mas ficou adormecido no
Senado. Somente em 1963este projeto foi reavivadoe com ajustes oriundos de outras
iniciativas e estudos técnicos foi aprovada a Lei 4.320/64, que, entre outras disposigdes,
estabelecia que a Unido, estados e municipios passariam a seguir um mesmo modelo
orcamentario’ (GIACOMONI, 2010).

Explicitadas as dindmicas que promoveram padronizacdo e avangos técnicos no
orgamento publico nacional, a seguir sdolistadas as disposi¢des legais que versavam sobre
esta tematica nas duas constituicdes deste periodo.

Na constituicdo de 1934, ainda em regime democratico, o or¢amento publico ganhou
uma se¢do propria no artigo 50 (SOARES e MATOS, 2013). A proposi¢do do orcamento
passou a ser de iniciativa do executivo, em seguida, o mesmo era votado pelo legislativo
(MENDES, 2015). Como ndo havia limites para a proposi¢do de emendas ao orgamento por
parte dos parlamentares, o orcamento nesta constituicdo era considerado do tipo misto, ou
seja, com participacdo efetiva de ambos os poderes (PIRES e MOTTA, 2006). Outra
disposi¢do relevante nesta constitui¢do foi a proibi¢ao de se inserir no orcamento dispositivos
estranhos a fixacdo das receitas e despesas, pratica que era comum em tempos anteriores,
eram os chamados or¢camentos rabilongos (MENDES, 2015).

J& na constituicdo de 1937, época da ditadura Vargas, o orcamento era elaborado por
um departamento administrativo ligado ao poder executivo e votado, de forma simbolica, pelo
legislativo (MENDES, 2015). Na praticatodo o rito ficava nas maos do executivo (MENDES,
2015). Posteriormente, com o recrudescimento do regime, uma forma simétrica de elaboragdo

e execugdo do orcamento foi imposta a estados e municipios (GIACOMONI, 2010).

! Mais sobre a Lei 4.320/64 sera detalhado na proxima se¢do — secdo 2.2.4, que trata do orgamento publico
durante a redemocratizagdo de 1946 a 1963.
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2.2.4 O orgamento publico no periodo democratico de 1946 a 1963

Com a redemocratizagdo ¢ a nova constituicio de 1946 o or¢amento voltou a ser
dirigido de forma conjunta entre o poder executivo e o legislativo (MENDES, 2015). Nesta
constituicdo também ficou mais bem clarificado o papel do Tribunal de Contas da Unido —
TCU — como orgdo responsavel pela fiscalizagdo (GIACOMONI, 2010). Conforme
explicitado por Soares e Matos (2013), cabia ao TCU acompanhar e fiscalizar a execug@o do
orcamento, julgar as contas dos responsaveis pelo dinheiro e bens publicos, além de julgar a
legalidade dos contratos e das aposentadorias, das reformas e das pensdes.

Este momento da historia nacional também ¢ marcado por varios estudos e iniciativas
politicas que culminaram na aprovacdo da Lei 4.320/64 (GIACOMONI, 2010). Esta lei além
de definir regras gerais de direito financeiro trouxe varias inovagdes técnicas e condensou
diversas iniciativas de padronizagdo orgamentaria, ganhando o carater de lei basica do
orgamento publico (PIRES ¢ MOTTA, 2006). Portanto, de acordo com Afonso (2016), a lei
4.230/64 nao se trata de uma lei gestada pelo regime militar, mas sim do trabalho conjunto da
sociedade civil organizada, visto que cerca de duas semana antes do golpe militar a lei havia
sido sancionada com varios vetos presidenciais que foram derrubados pelo congresso e
obrigaram o recém empossado presidente Castelo Branco a republica-la em 05 de maio de
1964.

Ainda de Acordo com Afonso (2016), a Lei 4320/64 inovou em vérios aspectos, como
a adogio do regime de competéncia ao invés do regime de caixa’e a exigéncia de que as
despesas fossem explicitadas tanto em relagdo a sua natureza quanto em relago a sua fungio’.
Além disso, esta lei introduziu a necessidade de serem realizados balangos anuais e relatorios
de menor periodicidadeque conferiam maior transparéncia na gestdo or¢amentaria, além de
diagnosticos mais imediatos da situagdo financeira e patrimonial do ente publico (AFONSO,

2016).

% No regime de competéncia, receitas e despesas sdo registradas desde o momento em que ocorre o fato gerador
das mesmas, e ndo apenas no momento exato de sua arrecadagdo ou pagamento (regime de caixa),
respectivamente (KOHAMA, 2016). Isso permite um controle maior da movimentagdo dos recursos publicos e
amplia a capacidade de planejamento do Estado (MENDES, 2015).

3 Sobre a natureza e as fungdes da Despesa publica ver a se¢do 2.7 — As Despesas



2.2.5 Orgamento publico durante a ditadura militar 1964-1985

Com o retorno de um regime ditatorial, novamenteo poder legislativo foi escanteado
nas questdes or¢camentarias, sendo os parlamentares, mais uma vez, impedidos de proporem
emendas nas dotacdes do orcamento (MENDES, 2015). Neste periodo, por meio do decreto
n° 200 de 1967, também foi criado o ministério do planejamento e coordenacdo geral, que
ficou encarregado de elaborar a proposta orcamentaria anual (PIRES e MOTTA, 2006).
Dentro desta perspectiva, vinculada a este ministério, foi criada a Subsecretaria de Orcamento
e Finangas — a atual Secretaria de Or¢amento Federal - (SOF), com a responsabilidade de ser
o orgdo central do sistema de or¢camento (PIRES e MOTTA, 2006).

E nesta época também que o conceito de planejamento se aproxima com maior relevo
da figura do orcamento publico através da idéia de orgamento-programa (MENDES, 2015).
Com a ado¢do do or¢amento-programa foi possivel se ter uma maior precisdo na elabora¢do
dos orcamentos e também uma eleva¢do no controle das agdes previstas em seu escopo
(XEREZ, 2013). Além disso, o decreto n° 200 de 1967 definiu o termo planejamento como
sendo um dos principios norteadores das atividades exercidas pela administracao federal e que
o orgamento publico seria um de seus intrumentos basicosao lado dos demais planos e
programas do governo federal (GIACOMONI, 2010).

Vale a pena destacar que nos momentos historicos relatados nas se¢des anteriores ja
havia preocupagdes com a questdo do planejamento nas acdes do governo, principalmente
apos os anos 1920 (FILHO, 1999). O fato novo neste momento € a incorporagdo mais
explicita do or¢camento publico como sendo um mecanismo colaborador do planejamento
governamental (GIACOMONI, 2010).

Conforme salientam Soares ¢ Matos (2013), na constituicdo 1967 — referente a esta
fase dos governos militares — se verifica uma grande expansao dos escritos relativos a matéria
orcamentaria se comparado com o texto presente na constituicdo imediatamente anterior — a
constituicdo de 1946. Ainda de acordo com os autores, pode-se destacar o artigo 64que
discorria sobre as obrigatoriedades a serem observadas dentro de um mesmo exercicio
financeiro, o artigo 65 que introduziu os conceitos de or¢camento corrente e de capital no
arcabougo constitucional e o artigo 66que impds a limitacdo dos valores das depesas as

quantidades estimadas de receitas. Outra indicagdo neste sentido presente nesta constituicao
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foi a criagdo do Orgamento Plurianual de Investimentos — OPI — que tinha duracdo de trés

anos (XEREZ, 2013).

2.2.6 A constituicdo de 1988 e o orgamento ptiblico

Com a proclamacdo da constitui¢do de 1988 finalmente o aspecto do planejamento ¢é
abragado de maneira robusta dentro da questdo orcamentaria, através dasegmentagdo do
orcamento em trés leis inter-relacionadas: o plano plurianual (PPA), a lei de diretrizes
orcamentarias (LDO) e a lei orgamentaria anual (LOA)4(F ILHO, 1999).

O Plano Plurianual veio a substituir o antigo Or¢amento Plurianual de Investimentos e
com uma duragdo um pouco maior — quatro anos. Nesta constituicdo a ideia de planejamento
fica mais presente pelo fato da vigéncia de um PPA se sobrepor a dois mandatos politicos
consecutivos, se priorizado uma politica de Estado e ndo de governo(PIRES e MOTTA,
2006). Ainda dentro desta perspectiva, surge a figura da LDO para intensificar a questdo da
continuidade entre as acdes orcamentarias, fazendo uma ponte entre o PPA e a LOA(FILHO,
1999).

Além do aspecto do planejamento, com a redemocratizagdo o poder legislativo volta a
ter ingeréncia sobre a matéria orcamentaria e desta vez com uma participagdo muito mais
ampla do que em periodos passados (PIRES e MOTTA, 2006). E o que se pode atestar nos
artigos 70 e 166 da presente constituicdo. De acordo com o artigo 70 cabe ao Congresso
Nacional realizar a fiscalizagdo contabil, financeira, or¢amentaria, operacional e patrimonial
da Unido e das entidades da administrac@o direta e intireta (BRASIL, 1988).

Ja no artigo 166 consta que o PPA, a LDO, a LOA e os créditos adicionais’ seriio
apreciados pelas duas casas do Congresso Nacional na forma do regimento comum (BRASIL,
1988). Além disso, cabe a uma comissdo mista de senadores e deputados examinar e emitir
parecer sobre esses projetos e também sobre as contas do presidente da reptblica, que devem

ser apresentadas por esteanualmente (BRASIL, 1988).

4 Para mais detalhes sobre essas trés normas legais ver a se¢do 2.4 — PPA, LDO e LOA
3 Para saber o que sdo créditos adicionais ver a segio 2.8, que disserta sobre este assunto.
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Apesar das conquistas para o or¢amento publico trazidas no texto constitucional de
1988, nos primeiros anos ap6s a entrada em vigor da carta cidadd a pratica orcamentaria
guardava grande distancia para com a determinagdo legal em varias localidades do pais
(XEREZ, 2013). Na tentativa de promover uma importante inflexdo neste quadro foi
elaborada a lei n® 101 de 2000 que trata, entre outras coisas, da responsabilizagdo dos gestores
publicos por suas agdes correlatas as  financas publicas, a chamada

accountability(SACRAMENTO, 2005).

2.2.7 Os avangos trazidos pela Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF)

A lei complementar n° 101 de 2000, conhecida como Lei de Responsabilidade Fiscal —
LRF, teve seu embrido nas discussdes da Assembléia Constituinte de 1987/1988 que idealizou
a criacdo de um cddigo de finangas publicas com o intuito de condensar as diversas leis sobre
esta tematica(AFONSO, 2016). Tendo como norte o equilibrio fiscal em seus intimeros
dispositivos, quatro pilares sdo defendidos — planejamento, transparéncia, controle e
responsabilizacdo (SACRAMENTO, 2005).

No que concerne ao planejamento, a LRF procurou estreitar as ligagdes existentes
entre 0 PPA, a LDO e a LOA assim como buscou aperfeicoar esses trés mecanismos
orcamentarios (SACRAMENTO, 2005). Além disso, trouxe a exigéncia de metas a serem
perseguidas nas receitas, despesas, endividamento e na gestdo do patrimonio (AFONSO,
2016).

Quanto a transparéncia, a LRF estabeleceu regras similares as adotadas em empresas e
exigiu a divulgagdo periddica de indicadores fiscais como o relatorio resumido da execucao
or¢amentaria — RREO (AFONSO, 2016). Também neste sentido, ressaltou a participagdo
popular tanto no processo de elaboracdo quanto na fase de execucdo do orcamento, o
chamado orgamento participativo(SACRAMENTO, 2005). Para Xerez (2013), com uma
participacdo mais efetiva da sociedade nas acdes orcamentarias, ha um ambiente mais
favoravel para diminui¢do do clientelismo e uma maior assertividade na definicdo de

prioridadesgovernamentais.
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Na parte de controle, cabe destacar a importancia da elaboragdo de pareceres prévios a
respeito das contas publicas dos entes politicos por parte dos Tribunais de Conta
(SACRAMENTO, 2005), assim como a emissdo de alertas para o devido cumprimento dos
limites com gastos com pessoal (MENDES, 2015).

Por fim, no que tange a responsabiliza¢do, a LRF veio acompanhada por outra lei — a
lei 10.024/00 — lei de crimes de responsabilidade fiscal. Esta lei alterou o cédigo penal para
prever penas como a perda de mandato e até prisdo em caso de descumprimento de metas
estabelecidas na Lei de Responsabilidade Fiscal (AFONSO, 2016). Mesmo assim, para Cruz e
Afonso (2018), a referida lei fica cincunscrita apenas ao descumprimento de metas e limites
fiscais, faltando definir penas para a ndo observag@o de outros pilares da gestao fiscal.

Apesar disto, para Xerez (2013),a LRF representou um avango importante na precisao
do planejamento orcamentario, coforme o autor: “Apos a Lei de Responsabilidade Fiscal, foi
verificado um maior equilibrio das contas publicas, levando-se em conta uma maior

aproximacao do orcamento realizado em relagdo ao orcamento planejado”.

2.3 Principios orcamentarios

Antes de adentrarmos propriamente na discussdo da acurdcia orcamentaria ¢
conveniente que apresentemos como esta configurada a questdo or¢amentaria nos dias atuais,
com um foco especial sobre o estado de Alagoas. Para isso, nesta e nas proximas cinco
subsecdes, serdo apresentados alguns conceitos ¢ dindmicas do panorama or¢camentario
corrente, que nos permitira uma melhor compreensdo de nosso objeto de pesquisa.

Comegandopelos principios que regem os expedientes orgamentdrios em suas
diferentes etapas®. Segundo o Manual Técnico do Or¢amento 2022 — MTO 2022 — da
Secretaria de Org¢amento Federal — SOF, os principios or¢camentarios sdo regras basicas
estabelecidas em preceitos legais e pela doutrina que objetivam a transparéncia e a eficiéncia
do processo orcamentario. Estes principios devem ser observados tanto pela Unido quanto por
Estados e Municipios(MTO, 2022).

Ainda de acordo com o MTO 2022, os principais sao:

% Estas etapas serdo pormenorizadas na se¢io 2.5, que trata do ciclo orgamentério.

13



Principio da Unidade ou Totalidade: este principio orienta que cada ente
politico deve possuir apenas um unico orcamento. Ele esta previsto no artigo 2°
da Lei 4.320/64. Em tempos passadosera comum a existéncia de multipos
orcamentos, o que dificultava a sua fiscalizagdo por parte do poder legislativo e
dos tribunais de conta (GIACOMONI, 2010);

Principio da Universalidade: Este principio também consta no artigo 2° da
Lei 4.320/64 e afirma que o or¢amento de cada ente da federagdo deve conter
todas as receitas ¢ despesas de todos os poderes, o6rgdos, entidades, fundos e
fundagdes instituidas pelo poder publico;

Principio da Periodicidade ou Anualidade: também constante do paragrafo
segundo da Lei 4.320/64, este principio reza que a previsdo de receitas e a
fixagdo de despesas devem corresponder a um periodo especifico de tempo, no
caso do Brasil este periodo coincide com o ano civil;

Principio da Exclusividade: Este principio esta presente no paragrafo 8° do
artigo 165 da constituigdo de 1988 e apregoa que na LOA — Lei Orgamentaria
Anual — ndo deve existir matéria diversa além da previsdo de receitas e fixacdo
de despesas, exceto a autorizagdo para abertura de créditos suplementares e a
contratacdo de operagdes de crédito em condigdes previstas em lei. No
passado, por conta do rito acelerado de tramitacdo da lei orcamentaria, era
corriqueira a presenca de matérias completamente estranhas ao orcamento,
eram os chamados or¢amentos caudalosos (MENDES, 2015);

Principio do Orcamento Bruto: imposto pelo artigo sexto da lei 4.320/64,
exige que os registros das receitas e despesas sejam feitos pelo seu valor total e
bruto, vedadas quaisquer dedugdes. Por exemplo, o salario de um servidor
publico é uma despesa que gera uma receita para o Estado — o imposto de
renda. Mas o registro deste valor ndo pode ser feito pelo seu valor liquido —
salario menos o imposto — deve ser computado o valor bruto do salrio
(MENDES, 2015);

Nao Vinculacio da Receita de Impostos: presente no artigo 167 da
constituicdo de 1988 indica que as receitas oriundas de impostos ndo podem

ser atreladas a uma despesa especifica, com exceg¢do das determinadas pela

14



propria constituigdo. Este principio tem como fundamento ndo limitar a
capacidade de planejamento do ente politico (GIACOMONI, 2010).
Além dos principios supracitados, podemos destacar também os principios mais gerais
da administragdo publica,que devem ser contemplados nos assuntos or¢amentarios como o0s

principios da transparéncia, publicidade e legalidade (MENDES, 2015).

2.4 PPA,LDOeLOA

Com inspiracdo em estudos técnicos realizados pelas Nagdes Unidas — ONU, a
constituicdo de 1988 trouxe como uma de suas principais novidades a ado¢do de um sistema
de planejamento integrado onde,partindo do levantamento dos recursos disponiveis, devem
ser definidas prioridades a serem alcangadasobjetivando o bem-estar das popula¢des dos
paises subdesenvolvidos (KOHAMA, 2016).

Neste sentido, a carta cidada definiu que deveriam coexistir planos de longo prazo —
de dez a quinze anos — com o planejamento de médio e curto prazo onde se consubstancia o
orcamento publicoatravés de trés leis distintas e hamonicas entre si — o PPA, a LDO e a LOA
(KOHAMA, 2016; XEREZ, 2013). A atuagdo em conjunto dos diversos instrumentos de
planejamento favorece o uso racional dos recursos e a transparénciapermitindo a participagdo

da coletividade na fiscalizagdo das ac¢des do Estado (XEREZ, 2013).

2.4.1 O Plano Plurianual (PPA)

O paragrafo primeiro do artigo 165 da constitui¢do afirma que o plano plurianual ¢ a
lei que estabelece de forma regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas da administragdao
publicapara as despesas de capital e outras delas decorrentes e para as relativas aos programas
de duracdo continuada, devendo vigerdesde o segundo ano de um mandato do poder

executivo até o primeiro ano do mandato subsequente (BRASIL, 1988).
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No caso de Alagoas, de acordo com o Manual para Elaboracdo do PPA 2020 - 2023,
esta lei € fruto de um trabalho integrado realizado pelos diversos orgdos de planejamento dos
diferentes poderes estaduais sob a coordenagdo da SEPLAG — Secretaria de Estado do
Planejamento, Gestao e Patrimonio(SEPLAG, 2019). No processo de elaboracdo a SEPLAG
faz a harmonizagdo entre as demandas dos diversos orgdos com os recursos disponiveis pelo
estado, de modo a delinear as prioridades a serem alcancadas nos proximos quatro anos
(SEPLAG, 2019).

A termo de ilustragdo, o PPA de Alagoas 2020-2023esta organizado em trés eixos —
Economia e Desenvolvimento, Sociedade e Cidadania e também Gestdo Institucional. Estes
eixos por sua vezpossuem Dimenssdes, e estas, programas, que sdo a materializagdo do
planejamento dentro do orgamento publico, pois representam grandes areas que serdo
prioridade da atuagdo estatal no periodo de vingencia do PPA (ALAGOAS, 2020a; SEPLAG,

2019). No Quadro 1 podemos visualizar esta estrutura.

Quadro 1- Estrutura do PPA Alagoas 2020-2023

ECONOMIA E GESTAO
A04Y DESENVOLVIMENTO s e INSTITUCIONAL
Promover o .
Preservar a vida e o
bem estar atrimonio por meio
Fomentar o desenvolvimento com através da p P Aperfeicoar a gestio
DIMENS .. . de politicas R
pe sustentabilidade e qualidade de cultura, lazer, . publica com
AO . ~ integradas de A
vida educacdo e SeoUranca ¢ transparéncia
saide de ailiténgia
qualidade
Agrl:ul Seguranga | Assisté
Infraestr > Desenvolvi Educa Publica, ncia
Recurso ~ A~ . Governo
utura, s mento ¢do, Prevéngao | Social Digital
PROGR | Transpor Hidrico Economico | Sau | Cultur a e Trai s a’r Administ
AMA tee se ; Ciéncia, de ae violéncia | Direito énciape ragao
Mobilida . Tecnologia Esport ® s A
Meio 2 . . Eficéncia
de . e Inovagdo © Ressociali | Human
Ambien ~
to 7acao 0s

Fonte: SEPLAG (2019)

Ainda de acordo com o Manual do PPA Alagoas 2020-2023, cada programa ¢
composto por acdes, que sdo estratégias mais especificas para se atingir os objetivos

estabelecidos nos programas. As agdes sdo formadas por metas fisicas e financeiras que
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devem ser atingidas até o fim do periodo de vigéncia do PPA. Tais metas servem para balisar

0s orcamentos anuais — as LOA’s.

2.4.2 A Lei de Diretrizes Or¢camentarias (LDO)

De acordo com Mendes (2015), a Lei de Diretrizes Orcamentarias — LDO — surgiu
com o intuito de fazer o elo entre o planejamento estratégico, representado pelo PPA, e o
planejamento operacional, representado pela LOA, pois no periodo anterior a constitui¢ao de
1988 praticamente ndo se notava a presenca das diretrizes do PPA nos orgamentos anuais —
LOA’s

De acordo com o Manual da LDO de Alagoas 2021, na referida lei deve constar o
estabelecimento de metas e prioridades, incluindo as despesas de capital para o exercicio
financeiro subsequente; orientacdes para a elaboracdo da LOA; indicacdo das alteracdes na
legislacdo tributaria estadual; a politica de aplicacdo financeira dos orgdos ou agéncias
estaduais de fomento; indicacdo das modificagdes na politica de pessoal e também o
estabelecimento dos limites de gastos para os Poderes Legislativo e Judiciario, para o
Ministério Publico e Defensoria Publica.

Além disso, ainda conforme o Manual da LDO de Alagoas 2021, com o surgimento da
Lei de Resposabilidade Fiscal a LDO ganhou novas atribui¢des, de modo a representar a
politica fiscal do governo e com o objetivo de conter o déficit e o endividamento do setor
publico. Nesta perspectiva, a LRF passou a exigir que na LDO deve constar, por exemplo, um

anexo de metas fiscais e um anexo de riscos fiscais (SEPLAG, 2020a).

2.4.3 A Lei Or¢amentaria Anual (LOA)

A lei orcamentaria anual € o orcamento propriamente dito, nele estdo previstas todas
as receitas do ente governamental e a devida alocacdo destes recursos por meio de suas

diversas agdes (ALAGOAS, 2021; MENDES, 2015). E a materializagdo dos objetivos ¢
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diretrizes planejados no PPA e na LDO tendo como norte o bem-estar da populacio
(KOHAMA, 2016).

Conforme o Manual para Elaboracdo da LOA de 2021 do estado de alagoas, a lei
or¢amentaria anual ¢ um instrumento que se propde a atingir quatro fins principais que sdo: a)
o controle de gastos, através do detalhamento e especificagdo dos objetos de gasto; b) a gestao
de recursos, por meio da especificacdo clara de agcdes or¢amentarias, produtos e metas fisicas;
¢) o planejamento, mediante a implementagdo do plano de governo e d) a administracio
macroecondmica, de modo que através do controle das receitas e despesas o estado possa
atingir metas fiscais, crescimento econdmico e inclusdo social.

Para a realizagdo destes fins a lei orgamentaria anual de alagoas obedece a algumas
premissas basicas como: I)énfase na analise pela finalidade do gasto publico, o que permite
proceder avaliagdes sobre as agcdes do orgamento; II) ciclo or¢amentario desenvolvido como
sendo um processo continuo de analise e decisdo; III) elaboragdo, aprovacdo e execucdo da
LOA de modo a respeitar o principio da transparéncia publicael V) respeito a politica fiscal, de

maneira que prevaleca o quilibrio das contas publicas (SEPLAG, 2020b).

2.5 O ciclo orcamentario

Para Almeida e Costa (2019), o ciclo orgamentario ¢ uma das mais importantes
atividades para garantia da execu¢do dos servigos publicos, sobretudo quando este processo
pode ser acompanhado pela populagdo, realizando-se,assim,0 chamado orgamento
participativo.

De maneira resumida o ciclo or¢amentario € o conjunto de etapas pelas quais o
orgamento publico — lei orgamentaria anual — deve passar para atender aos seus fins de bem
atender as demandas da populacdo com responsabilidade fiscal e transparéncia (KOHAMA,
2016; MENDES, 2015). As etapas em questdo sdo: a) planejamento e elaboracdo; b)
discussdo e aprovagdo; c) execucdo orcamentdria e financeira; e d) controle e avaliacdo
(MENDES, 2015).

No caso de Alagoas, todos estes processos ficam sob a supervisdo da Superintendéncia

de Or¢amento Publico — SOP, orgdo vinculado a SEPLAG (SEPLAG, 2020b). Na fase de
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planejamento e elaboragdo sdo feitas as estimativas das receita e despesa, onde sdo definidos
tetos orcamentarios para que as unidades orcamentarias dos diversos orgdos possam realizar
suas propostas orcamentarias (SEPLAG, 2020b). Em seguida, a SOP faz a andlise e
consolidag@o destas propostas, encaminhando o projeto de lei orcamentaria anual — PLOA —
para aprovacdo do governador, que conduz o projeto para o exame e parecer juridico
(SEPLAG, 2020b). Por fim, o PLOA ¢ encaminha para a assembléia lesgislativa, onde se
inicia a segunda etapa do ciclo or¢amentario (SEPLAG, 2020b).

Na fase de discussdo e aprovacdo os deputados estaduais promovem o debate publico
sobre as propostas do PLOA ¢ podem fazer ajustes para corre¢do de erros e omissdes do
poder executivo (KOHAMA, 2016). Além disto, propdnhem emendas ao orgamentoque
sejam compativeis com o PPA e a LDO, devendo indicar a origem dos recursos entre as
anulacoes de despesa do PLOA (KOHAMA, 2016). Ainda nesta fase, ¢ em atendimento ao
artigo 48 da LRF, o PLOA fica disponivel no sitio eletronico da SEPLAG para consulta da
sociedade civil, que pode acompanhar as discussdes sobre o orcamento (BRASIL, 2000;
MENDES, 2015; SEPLAG, 2020b).

Na sequéncia, vem a fase de execucdo orcamentaria e financeira. Nessa fase ocorre a
arrecadac@o das receitas e a realizagdo das despesas, corporificando o planejamento definido
pelos poderes executivo e legislativo (MENDES, 2015). A execu¢ao orcamentaria diz respeito
ao uso dos créditos orcamentarios, ou seja, a execucdo das despesas previstas no orgamento
para cada unidade or¢amentaria (MENDES, 2015). Ja a execug¢o financeira esta relacionada
a quantidade de recursos que sdo arrecadados durante o exercicio financeiro (MENDES,
2015).

Estes dois tons da fase de execu¢do do orcamento devem andar alinhados,para que seja
respeitado o cumprimento das metas fiscais previamente estabelecidas na LOA (KOHAMA,
2016). No caso de Alagoas o governo emite o decreto de programacdo orgcamentaria e
financeiraaté trinta dias apds a publicacdo do orgamento, onde estdo definidos limites de
empenho e de movimentagdo financeira para as unidades orgamentarias (SEPLAG, 2020b).

Por fim, transcorre a fase de avaliacdo e controle. A avaliagdo pode acontecer sob trés
aspectos: eficiéncia, eficacia e efetividade (MENDES, 2015). A eficiéncia avalia a relagdo
entre o cumprimento de metas fisicas com os recursos desprendidos para realiza-las;a aficacia

afere o quanto da meta fisica foi alcancada; e a efetividade faz o balanco entre o que se
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pretendia mudar no meio externo, como por exemplo uma mudanga sociocultural, com os
resultados que de fato foram alcangados (MENDES, 2015).

Ja a fase de controle esta relacionada a fiscalizacdo da execug@o do orgcamentoquanto
ao cumprimento de metas e a legalidade do processo (GIACOMONI, 2010). Este controle ¢
exercido de forma interna pelos proprios poderes em relacdo a execucdo dos seus orgamentos,
ou de forma externa, pelo Tribunal de Contas e pelo poder legislativo, no que se refere ao

or¢amento do poder executivo (GIACOMONI, 2010).

2.6  As receitas publicas

As receitas publicas sdo todos os ingressos financeiros que entram nos cofres do
estado, mas estes ingressos, a depender de sua caracteristica, podem ser agrupados em dois
grupos distintos, a saber: receitas orcamentarias e receitas extraorcamentarias (SEPLAG,
2020b). Se esses ingressos pertencerem ao tesouro estadual ou a algum orgdo do estado, estes
valores sdo categorizados como sendo receitas orgamentarias; ademais, se estes valores forem
apenas entradas compensatorias, onde o estado € mero depositario destes recursos, estes sdo
categorizados como sendo receitas extraorcamentarias. Como exemplo deste tipo de receita
pode-se citar os depoésitos em caucao e as fiancas (KOHAMA, 2016; SEPLAG, 2020b).

Apenas as receitas orcamentarias fazem parte do orcamento publico (KOHAMA,
2016). Cabe também definir o que vem a ser as chamadas receitas intraorcamentarias. Estas
receitas sdo geradas pelas operacdes entre instancias de uma mesma esfera de governo, como
orgdos e autarquias de um mesmo estado (SEPLAG, 2020b). A importancia de se classificar
este tipo de receita reside no fato de evitar a dupla contagem no momento da consolidacdo das
contas governamentais, pois cada receita intraorcamentaria é fruto, obrigatériamente, de uma
despesa intraorcamentaria de outra instancia do mesmo governo (MENDES, 2015; SEPLAG,
2020b).

As receitas orgamentarias passam por alguns estidgios antes de entrarem propriamente
no caixa do estado, estas etapas retratam os fendmenos econdmicos pelos quais passam estas
receitas (SEPLAG, 2020b). Os estagios sdo: a) previsao; b) lancamento; c) arrecadagdo; e d)

recolhimento (SEPLAG, 2020b). Se deve salientar que, pela sua forma de ser, as receitas
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extraorgamentarias ndo passam por estes estagios, assim como algumas receitas orgamentarias
(KOHAMA, 2016).E o casodas doagdes,quendo passam pela fase da previsio (KOHAMA,
2016).

O primeiro estagio ¢ o da previsdo. Para Kohama (2016), a fase de previsdo da receita
¢ de suma importancia, visto que a quantidade de dispéndios e investimentos do estado sdo
definidos de acordo com o volume de receitas que se pretende arrecadar. Desta forma, a
atividade de previsdo das receitas esta intimamente ligada com a capacidade de planejamento
de uma esfera de governo (KOHAMA, 2016). Ainda dentro desta perspectiva, a lei de
responsabilidade fiscal, em seu artigo 12, enumera pontos que devem ser levados em
consideragdo pelo poder publico quando do momento da realizagdo das suas previsdes de

receitas:

Art. 12. As previsdes de receita observardo as normas técnicas e legais,
considerardo os efeitos das alteragoes nalegislagdo, da variacdo do indice
de pregos, do crescimento econdomico ou de qualquer outro fator relevante e
serdoacompanhadas de demonstrativo de sua evolugdo nos tltimos trés anos,
da projecdo para os dois seguintes aquele a quese referirem, e da
metodologia de célculo e premissas utilizadas (BRASIL, 2000).

Dentro da realidade alagoana, e em cumprimento a legislacdo, a secretaria da fazenda
do estado realiza a previsdo de suas receitas analisando o comportamento das mesmas nos
ultimos anos, incorporando os indicadores macroeconémicos de inflagdo e crescimento do
PIB nas suas proje¢des.Além disso, analisa a conjuntura econémica do periodo em questdo
(SEPLAG, 2020Db).

A titulo de exemplo, na LDO de 2021, especificamente nas projecdes de arrecadagao
do ICMS — Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e Prestacdo de Servigos, se verificou
que 0 mesmo apresentou uma variagdo nominal positiva de 18,51% no biénio 2015/2016,de
3,54% entre 2016 e 2017, de 9,29% na virada de 2017 para 2018 e de 6,08 na mudanca de
2018 para 2019 (ALAGOAS, 2020b). Ademais, se notou uma queda de 19,43% nas trés
primeiras semanas de quarentena no ano de 2020, em razdo da pandemia do corona
virus(ALAGOAS, 2020b). Dentro deste cenario, e ponderando os demais indicadores

macroecondmicos, a SEFAZ-AL previu uma queda de 18% na arrecadagdo de ICMS para o
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ano de 2020 (ALAGOAS, 2020b). A Figura 1 mostra um quadro com as previsdes de receita
tributaria da LDO de 2021 de alagoas.

Figura 1- Previsdo de Receita Tributaria na LDO de 2021

Previsao Receita Tributaria (R$ Milhoes)
) LOA Reest. e .
Receita 2020 2020 2021 2022 2023

ICMS | 4.437 | 3.466 4058 4248 1480
IPVA ’ 355 278 | 319 323 347
ITCD 14 19 19 20 21
IRRF | 502 505 521 538 558
Outras Receitas Tributérias 71 64 68 72 76

Fonte: SEFAZ ) ) S

Nota os valores projetados referem-se 3 valores brutos

Fonte: (ALAGOAS, 2020b)

Apoés a previsdo das receitas vem o estagio do lancamento. Neste estagio o estado
verifica a procedéncia do crédito fiscal, realizaa identificagdo do contribuinte ou devedor, faz
a mensuracdo do valor devido, define a espécie, procede aapuragdo dos vencimentos do
crédito fiscal e, se for o caso, propde a aplicacdo das puni¢des cabiveis ao devedor
(KOHAMA, 2016; SEPLAG, 2020b). O terceiro estagio da receita é a arrecadacdo, nesta fase
0 sujeito passivo do crédito tributario faz o pagamento do mesmo em uma instituicdo
financeira (SEPLAG, 2020b). Por fim, acontece o estagio do recolhimento onde, finalmente,
os valores arrecadados sdo repassados pela instituicdo financeira para a conta do Tesouro
Estadual (SEPLAG, 2020b).

Conforme o Manual para a elaboracdo da LOA de 2021, além dos estagios as receitas
possuem classificacdes. Elas podem ser classificadas por quatro critérios: a) natureza de
receita; b) indicador de resultado primario; ¢) fonte/destinacdo de recursos e c¢) por esfera
or¢amentaria.

A classificacdo por natureza de receita visa identificar a origem dos recursos de acordo
com o fato que o gerou, desta forma, ¢ uma classificagdo que auxilia na realiza¢do de analises
econdmico-financeiras sobre a atuagao do estado (SEPLAG, 2020b). Esta classificagdo conta

com oito niveis de detalhamento (SEPLAG, 2020b). A Figura 2 ilustra o exemplo da receita
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advinda do imposto de renda pessoa fisica, que possui a sequéncia de nameros /.1.1.3.01.1.1

como sendo o seu codigo.

Figura 2 - Exemplo de classificacdo da receita por natureza

Categoria Economica

Origem

Espécie

Desdobramento para
identificacao de peculiaridades

Tipo

l v
J' + Principal

Imposto sobre a Renda de Pessoa Fisica - IRPF

1 mpostos

-
! Impostos, Taxas e Contribuigdes de Melhoria

Receita Corrente

Fonte: (SEPLAG, 2020b)

O primeiro digito deste codigo corresponde a categoria economica, pode ser 1, se for
uma receita corrente, 2, se for uma receita de capital, 7, se for uma receita corrente
intraorcamentaria ¢ 8, se for uma receita de capital intraorcamentaria(SEPLAG, 2020b). Sdo
receitas correntes aquelas que a advem do poder impositivo do estado como, por exemplo, as
receitas tributaria, de contribui¢des, patrimonial, agropecuaria, industrial, de servigos entre
outras (BRASIL, 1964; SEPLAG, 2020b). Ja as receitas de capital sdo aquelas provenientes
da realizagdo de recursos financeiros oriundos de constitui¢do de dividas; da conversdo em
espécie de bens e direitos; dos recursos recebidos de outras pessoas de direito publico ou
privado destinados a atender despesas classificaveis em despesas de capitale do superavitdo
or¢amento corrente (BRASIL, 1964).

Ainda de acordo com o Manual para elaboracdo da LOA de 2021, temos que o
segundo digito corresponde a origem. Ele tem como finalidade identificar de onde vem as
receitas no momento em que elas adentram no patrim6nio publico. O terceiro digito
representa a espécie, que faz um maior detalhamento da origem dos recursos. Por exemplo,
dentro da origem receita tributariatemos as espécies impostos, taxas ¢ contribui¢des de
melhorias. Os demais digitos seguem a mesmas logica de detalhar o nivel imediatamente

anterior. Por fim, o oitavo digito serve para identificar o tipo de arrecadagdo. Pode ser 0,
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receita ndo valorizavel, 1, arrecadacdo principal, 2, multas e juros de mora, 3, divida ativa e 4,
multas e juros de mora da divida ativa (MENDES, 2015).

As outras formas de classificar as receitas sdo pelo indicador de resultado primario,
onde se identifica quais receitas fardo parte do calculo do resultado primario; por
fonte/destinagdo dos recursos, que visa assegurar que determinadas receitas se destinem a fins
especificos e por esfera or¢camentaria, onde a receita ¢ associada a uma das trés esferas
orgamentarias, quais sejam: orcamento fiscal, orcamento da seguridade social e orgamento de

investimentos das empresas estatais.

2.7 As despesas publicas

Consoante o Manual para elaboragdo da LOA de 2021, as despesas publicas sdo os
gastos e inversdes de recursos realizadas pelo Estado com o intuito de atender as necessidades
da populacdo e as responsabilidades institucionais do ente publico. Estas despesas podem ser
segmentadas em orcamentarias, intraorcamentarias e extraorcamentarias (SEPLAG, 2020b).
As or¢amentarias sdo aquelas presentes na LOA e que necessitam de recursos publicos para
serem realizadas, as intraorgamentarias sdo as realizadas entre instancias de uma mesma
esfera de governo, j4 as extraorcamentarias sdo aquelas correspondentes a meras saidas
compensatdrias do passivo e do ativo financeiro, a exemplo do pagamento de Restos a Pagar
(SEPLAG, 2020Db).

As despesas possuem uma estrutura de programacdo or¢camentaria que se subdivide
em programacao qualitativa e programacdo quantitativa (MENDES, 2015; SEPLAG, 2020b).
Estes aspectos qualitativos e quantitativos visam responder as perguntas tradicionais do oficio
de orcar (MENDES, 2015; SEPLAG, 2020b). Decorrem destas perguntas diversas
classificacdes das despesas como, por exemplo, a classificagdo por esfera, a institucional, a
funcional, por categoria econdmica entre outras (MENDES, 2015).

A classificacdo por esfera orcamentdria distribui as despesas em trés tipos de
orcamento: Or¢amento Fiscal, que ¢ o principal or¢amento, onde se encontra a maioria das
receitas e despesas; Orcamento da Seguridade Social, onde sdo alocadas as despesas com

seguridade social e o Orgamento de Investimento, que corresponde as despesas com as
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empresas as quais o Estado, direta ou indiretamente, detenha a maioria do capital social com
direito a voto (SEPLAG, 2020Db).

Na classificacdo institucional é evidénciado em qual orgdo da estrutura administrativa
do Estado uma despesa ¢ alocada (SEPLAG, 2020b). No caso de Alagoas a classificacdo
institucional ¢ composta por cinco digitos, onde os dois primeiros representam um orgao € os
trés ultimos uma unidade or¢camentaria (SEPLAG, 2020b). Por exemplo, o codigo 13.000 faz
referéncia a Secretaria de Estado do Planejamento, Gestdo e Patrimoénio, ja o codigo 13.530
representa a Companhia de Edi¢do, Impressdo e Publicacdo de Alagoas, que ¢ uma unidade
orgamentaria vinculada a SEPLAG (SEPLAG, 2020b).

No que tange a classificacdo funcionalas despesas sdo distribuidas por fungdes e
subfunc¢des que buscam identificar em que areas da atuacdo governamental elas estdo sendo
dirigidas. Esta classificag@o ¢ importante pois permite a a realizagdo da consolidagdo nacional
dos gastos do setor publico (SEPLAG, 2020b). Esta classificacdo ¢ regulamentada pela
portaria 42 de 1999 do antigo Ministério do Orcamento e Gestdo (MENDES, 2015). A termo
de demonstracdo temos que uma despesa enquadrada com o codigo 10.304corresponde a
funcdo saude, por conta do codigo 10, e a subfungdo vigilancia sanitaria, devido ao codigo
304 (MENDES, 2015).

A cerca da classificagdo por categoria econdomicaas despesas sdo destacadas por um
codigo de oito digitos. O primeiro se relaciona a categoria econdmica — corrente ou de capital.
O digito seguinte corresponde ao grupo de natureza de despesa (GND) — que define a classe
dos gastos. Os dois digitos seguintes fazem referéncia a modalidade de aplicacdo —
informando de que forma a despesa é aplicada. J4 o quinto e o sexto digito se refere ao
elemento de despesa — onde ¢ salientado quais os insumos utilizados. Por fim, o sétimo e o
oitavo digito designa o desdobramento facultativo do elemento de despesa (MENDES, 2015;
SEPLAG, 2020b).

No que concerne a fixagdo dos valores das despesas,assim como para as receitas, €
levando em consideracdo os diversos indicadores macroecondmicos ¢ de conjuntura, como o
indice de inflagdo e o histérico dos valores das dotagdes anteriormente autorizadas para as
diversas unidades orgamentarias (SEPLAG, 2020b). Além disto, para determinadas despesas
outros fatores sdo levados em consideracdo, como na fixacdo da despesa com pessoal e
encargos sociais, onde ¢ ponderado também o numero de novas contratagdes, as corregdes

salariais, a reposi¢ao de servidores aposentados entre outros (ALAGOAS, 2020b).
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2.8 Créditos adicionaise Reservas de contingéncia

Em fun¢do do orgamento publico ser elaborado com um ano de antecedéncia e, como
tal, ser impossivel prever a ocorréncia de determinados acontecimentos que possam vir a
afetar o planejamento inicial, a legislacdo prevé certa flexibilidade nagestdo e realocacdo
destes recursos, através da instituicdo de mecanismos como os créditos adicionais ¢ as
reservas de contingéncia (MENDES, 2015).

De acordo com o MTO (2019) os créditos adicionais se dividem em trés tipos: créditos
suplementares, créditos especiais e créditos extraordinarios.Os créditos suplementares sdo
destinados a reforcar uma dotagcdo orgamentdria ja existente mas que esteja com recursos
insuficientes. Devem também ter aprovagao legislativa prévia por meio de uma lei especifica
ou da propria LOA. Ja os créditos especiais sdo aqueles que tem por objetivo atender
programas ¢ despesas orgcamentarias em que ndo exista dotagdo orcamentaria na LOA.
Também necessitam de aprovagdo legislativa prévia ou de uma lei especifica. Por ultimo, os
créditos extraordinarios s3o aqueles adicionados ao orgamento em razdo do carater urgente,
imprevisivel e relevante da despesa para a qual se destina. Diferente dos dois primeiros, os
créditos extraordindrios ndo precisam de autorizagdo prévia do legislativo nem de lei
especifica, sdo realizados por meio de medida proviséria no caso da Unido e por decreto no
ambito estadual.

Para a abertura de créditos adicionais, no caso dos créditos suplementares e especial,
deve haver indicacdo da fonte dos recursos. Ja para o crédito extraordinario esta indicagdo ¢
facultativa (MTO, 2019). Uma das fontes de recursos possiveis para os créditos adicionais ¢ a
chamada reserva de contingéncia, introduzida pelo o inciso III do art. 5° da LRF (ALAGOAS,
2020b). A reserva de contingéncia ¢ constituida apenas com recursos do Orgamento Fiscal,
num montante equivalente a no minimo meio por cento da receita corrente liquida. Deve ser
utilizada como fonte de recursos para a abertura de créditos adicionais, para o atendimento de
passivos contingentes e outros riscos e eventos imprevistos (ALAGOAS, 2020b).

Outras formas de flexibilizar a gestdo dos recursos do or¢amento sdo:a transposicao, o
remanejamento e a transferéncia de recursos (MTO, 2019). A LDO concede autorizacdo ao
poder executivo para transpor, remanejar, transferir ou utilizar as dotagdes e os créditos

adicionias da LOA que estiverem destinados a orgdos e entidades que vierem a ser extintos,
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transformados, transferidos, incorporados ou desmenbrados(MTO, 2019). E também em razio
da alteracdo de suas competéncias e atribuicdes ao longo do periodo de execucdo

or¢amentaria (MTO, 2019).
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3 CREDIBILIDADE ORCAMENTARIA

3.1 A importincia da credibilidade orcamentaria

De acordo com o framework do PEFA 2019 entende-se por credibilidade or¢gamentaria
a capacidade de um governo de tornar concreto aquilo que € planejado inicialmente na pega
or¢amentaria. Em sentido estrito se refere ao grau de acuracia das previsdes de receitas e
despesas em relacdo aos valores arrecadados e desprendidos durante um exercicio fiscal
(PEFA, 2019).

First et al. (2017) alucidam que boas previsdes or¢gamentarias repercutem nas funcgdes
de avaliagdo, controle e accountability como um todo. Também consideram a importancia
dada ao tema em disversos marcos legais, como a lei 4320/64, a lei de responsbilidade fiscal e
a propria constituicdo federal, consubstanciada no artigo 37, mais precisamente na parte que
se refere ao principio da eficiéncia.

Para Scarpin e Slomski (2005) quando as previsdes or¢amentdrias ndo sdo de fato
realizadas, o orgamento apenas possui um valor legal, perdendo seu carater de instrumento de
controle e planejamento. Neste sentido, Zonatto ¢ Hein (2013) esclarecem que quando as
receitas realizadas sdo inferiores as previstas, a execugdo dos programas de governo pode ser
comprometida, diminuindo o bem estar social. Ainda de acordo com os autoresquando as
receitas realizadas extrapolam o previsto devem ser direcionadas as despesas através de
créditos adicionais. Este ajuste ocorre em respeito ao principio do equilibrio entre receitas e
despesas presente no artigo nono da LRF.

Quanto a este ultimo caso,Pontes, Martins e Peixoto (2022) esclarecem que tais
créditos adicionais podem vir a ser usados de forma a privilegiar determinados setores em
detrimento dos demais. E que uma boa gestdo das financas publicas procura tratar, dentro do
possivel, as diferentes areas com isonomia, pois o favorecimento de alguns setores em
oposicao aos demais provoca um desarranjo econdmico-social.

Corroborando com esta visdo, Carneiro e Costa (2021) afirmam que a qualidade das
previsdes orcamentarias ¢ fundamental para manutengdo da saide do orcamento e que o

excesso de erros compromete a transparéncia dos gastos publicos. Dentro deste raciocinio, os
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autores descrevem que grandes erros de previsdo causam um desprendimento com os anseios
da sociedade. Ainda para os autores os erros acontecem principalmente por ineficiéncias nos
sistemas administrativos,sem isentar, no entanto, a possibilidade de manobras politicas e ma
gestdo.

Partindo deste ponto, Aquino e Azevedo (2015) afirmam que apenas a mensuragdo da
precisdo das previsdes or¢amentarias ndo ¢ suficiente para se legitimar um planejamento
governamental como sendo adequado. Visto que, na opinido do autor, as autoridades do poder
executivo tem por habito antecipar barganhas do poder legislativo durante a apreciacdo do
orcamento e por isso adotam a pratica de superestimar ou subestimar as dotacdes
or¢amentarias, reduzindo a accountability do processo orcamentario.

Deon et al. (2021) enfatizam que os recursos geridos pelos gestores publicos sdo
doados pela sociedade em um acordo mutuo. Onde o governo deve retornar esse sacrificio na
forma de bens e servicos que prencham os anseios dos pagadores de impostos. Desta forma,
erros nas previsdes representam uma quebra deste pacto e a consequente diminuicdo da
credibilidade do gestor publico aos olhos da comunidade. Além disto, os autores salientam o
carater escasso dos recursos em oposi¢ao ao vasto niimero de demandas sociais, onde erros de
previsdao podem representar ineficiéncia na alocagao destes recursos publicos.

Na perspectiva de Cruz e Afonso (2018) muitos agentes envolvidos no processo
or¢amentario possuem incentivos a gerar défits, enquanto outros sdo motivados a restringir os
gastos. Neste quadro, a auséncia de mecanismos efetivos de fiscalizacdo e controle ¢ uma das
maiores causas nos erros de previsdo or¢amentaria. Indo além, os autores defendem que,
apesar do primor no uso das técnicas mais apuradas de previsdo, ainda ha fatores que fogem
do controle da administragdo, principalmente os relacionados ao comportamento econdmico.
Deste modo, certo nivel de erro seria toleravel.

Moraes, Biondini e Alcantara (2017) também defendem que certo nivel de erro ¢
aceitavel em face de algum grau inerentemente aleatério das previsdes orgamentarias. Mas
que em seus estudos muitos recursos tecnicos que visavam dirimir erros nas projegdes de
receitas foram ignorados pela administragdo publica. Ainda sobre as tecnicas de previsdo de
receitas, Korama (2016) destaca a relevancia do constante acompanhamento dos resultados
obtidos, para que dentro de um processo evolutivo modificacdes sejam feitas visando o

aprimoramento das previsoes.
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JaTeixeira et al. (2021) relatam a infléncia de fatores como numero de habitantes e
PIB per capita no nivel de precisdo or¢amentaria. Para os autores boa parte dos municipios
brasileiros efetuam previsdes distantes da realidade, superdimensionando receitas e gastando
além do fixado inicialmente. Indo além de meros erros de previsdo para o real

descumprimento da LOA aprovada, causando comprometimento da gestdo financeira.

3.2 Estudos anteriores

Scarpin e Slomski (2005) analisaram os or¢gamentos do municipio de Londrina-PR no
periodo de 1995 a 2003 com o objetivo de determinar se a relacdo entre a receita orcamentaria
prevista e realizada aumentou com o advento da Lei de Responsabilidade Fiscal. A amostra
dos dados foi dividida em duas, uma anterior a LRF e outra posterior. Através do uso de
regressoes lineares a pesquisa revelou uma melhora da precisdo apés o advento da LRF
em comparacdo ao periodo anterior a lei. Conclui-se que o trabalho circunscreve-se
apenas ao municipio de Londrina-PR, podendo ndo corresponder a realidade dos demais
municipios brasileiros. Os pesquisadoressugeremque sejam feitas novas pesquisas de modo a
ampliar o entendimento desta questao.

Zonatto e Hein (2013) realizaram uma pesquisa nos 496 municipios do Rio Grande do
Sul no periodo de 2005 a 2009 objetivando analisar a eficacia na previsdo das receitas
orcamentdrias destes municipios. O estudo foi executado mediante uma pesquisa exploratoria,
de analise documental, abordagem quantitativa dos dados e realizada por meio de analise de
clusters. Os resultados mostraram que a maioria dos municipios gauchos obteve uma
arrecadagdo maior que o previsto no periodo de 2005 a 2008 ¢ menor do que a orgada
inicialmente no ano de 2009. Ao observar as variacdes das diferencas dos erros das previsdeso
trabalho conclui que a maioria dos municipios ndo realizou previsoes eficazes.

Aquino e Azevedo (2015) analisaram o grau de realismo do or¢camento anual para
2800 municipios brasileiros com o auxilio da metodologia PEFA. Os resultados rejeitaram a
hipotese de que a perda de realismo decorre de restricdo informacional para estimagdo das

receitas e despesas. Também evidenciaram que nas despesas o irrealismo encontra
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justificativa no uso de orcamento incremental. A pesquisa conclui que nos governos locais o
poder executivo antecipa oportunidades e desafios na execucdo do orcamento, prevendo
brechas nas estimativas, super e sub avaliando as estimativas de despesas. Deste modo, as
barganhas junto ao poder legislativo seriam facilitadas. Este fato contribuiria para a perda de
accountability orcamentaria.

Carneiro e Costa (2021) estudaram alguns dos determinantes dos erros de previsdo nas
despesas dos municipios brasileiros. Como metodologia foi empregada analise descritiva e
inferéncia por regressdo quantilica. Foi feita uma interpretacdo das heterogeneidades e
possiveis efeitos na distribuigdo dos quantis condicionais do erro em relagdo a um conjunto de
variaveis de ordem financeira, or¢amentaria e de gestdo. Os resultados revelaram que os erros
de previsdo que apresentaram maior dispersdo foram os relativos a natureza de Investimentos
¢ Juros e Encargos da Divida. Além disso, notou-se também que o viés de erro orgamentario
se repete ao longo do tempo e estd associado ao grau de incrementalismo contante nos
orcamentos.

Deon et al. (2021) desenvolveram uma pesquisa descritiva, com analise documental e
abordagem quantitativa dos dados com o objetivo de verificar a credibilidade or¢amentaria do
estado de Santa Catarina no periodo de 2014 a 2019. Para isto utilizaram o primeiro pilar da
metodologia PEFA. Os resultados evidenciaram que, de modo global, o estado apresentou
satisfatoria credibilidade orcamentaria, pois a maior parte dos indicadores recebeu avaliagdes
A ou B. Mas queao se aprofundar na analisealguns riscos foram encontrados, como os
aumentos na imprecisdo das despesas nos anos de 2015 e 2019. A pesquisa conclui que a
fraca credibilidade na previsdo de receitas constitui riscos para execu¢do de programas
governamentais, assim como uma execucdo or¢amentdria mais fidedigna ao planejamento
inicial pode ajudar o governo na gestao de suas despesas.

Pereira e Aquino (2022) pesquisaram sobre o comportamento da credibilidade
or¢amentaria no estado do Ceara nos anos de 2010 a 2018 com o auxilio do primeiro pilar da
metodologia PEFA. Como resultado viu-se que ocorreu evolug@o nos indicadores ao longo do
tempo, porém, foi registrada grande imprecisdo nas despesas agregadas e moderada
imprecisdo na composicao das despesas. Ja as receitas, de maneira geral, apresentaram melhor
acuracia, além de excelente precisdo no triénio de 2016-2018. Chegou-se a conclusdo de que
o estado do Ceara registrou uma evolugdo ao longo do tempo, mas que ainda ha espago para

melhorias em face do desempenho inconsistente na parte dos gastos publicos.
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Pontes, Martins e Peixoto (2022) também fizeram uso do pilar da credibilidade
orcamentaria presente na metodologia PEFA e verificaram a credibilidade orcamentaria do
estado do Amazonas no periodo de 2013 a 2021. Os resultados mostraram que, apesar de que
em alguns intervalos de tempo as despesas do estado apresentaram-se satisfatorias, em geral
ndo apresentaram boas pontuacgdes. As receitas analisadas também ndo obtiveram resultados
satisfatorios, visto que suas pontuagdes ndo figuraram acima de C.Conclui-se que a
execucdo do orgamento ndo ficou de acordo com o definido na Lei Orcamentaria. Além disso,
ficou evidenciado uma grande diferenga entre valores previstos e efetivos em todo o periodo

analisado.

3.3 O Programa da Despesa Publica e Responsabilidade Financeira (PEFA)

O Programa da Despesa Publica e Responsabilidade Financeira — PEFA — foi criado
em 2001por um grupo de sete entidades internacionaisde desenvolvimento parceiras: o Fundo
Monetério Internacional — FMI, a Comissdo Européia, o Banco Mundial e os governos do
Reino Unido, Franga, Noruega e Suica. Originalmenteo PEFA foi concebido com a finalidade
de executar uma compatibilizagdo entre os diversos métodos empregados por estes parceiros
na avaliacdo de suasGestoes deFinangas Publicas — GFP(PEFA, 2019).

O PEFA entdo se amplia como uma metodologia padrio e um instrumento de
referéncia para diagnosticos na GFP dos diversos paises do mundo. Fornecendo, assim,
subsidios que ajudam no planejamento de estratégias para reformas na GFP, bem como para a
definicdo de prioridades por parte dos governos. Com esse conjunto de informagdes de
diagnostico, os pontos fortes e fracos na GFPde determinado governo sdorevelados. Oque
colaborapara a pesquisa ¢ analise da GFP no meio académico, bem como fornece material
para outros usudrios da informacao contabil (PEFA, 2019).

O PEFA foi desenvolvido para gerar um retrato da performance da GFP em um
periodo especifico, um triénio em alguns casos,ou em avaliagdes sucessivas, com o intuito de
mostrar a evolugdo da GFP ao longo do tempo. O quadro de avaliagdo da GFP do PEFA
possui 31 indicadores distribuidos em 7 pilares. Cada indicador contém dimenssoes, que

abordam determinados aspectos de seu indicador. Além disso, o PEFA conta com um
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relatorio que estabelece uma visdo geral do sistema de GFP avaliado (PEFA, 2019). O Quadro

2 clarifica esta estrutura.

Quadro 2 -Estrutura do quadro de avaliagdes PEFA

Pilar Indicadores Dimensoes

Fonte: PEFA (2019)

Os sete pilares do PEFA sdo: 1. Credibilidade do or¢amento; II. Transparéncia das
financas publicas; III. Gestdo de ativos e passivos; IV. Estratégia fiscal e orcamentacdo
baseadas em politicas; V. Previsibilidade e controle na execugcdo do orgamento; VI.
Contabilidade e relatérios e VII. Escrutinio e auditoria externa. O presente trabalho faz uso
apenas do primeiro pilar, a Credibilidade do Orcamento,a fim de responder o problema de

pesquisa abordado.

3.4 Metodologia

Esta pesquisa foi realizada através de uma metodologia descritiva, conduzida por meio
de analise documental e uma abordagem quantitativa dos dados. Os dados foram obtidos no
portal da transparéncia do estado de Alagoas e no Relatério Resumido da Execugdo
Orcamentaria — RREO. Além disso, o trabalho ¢ estruturado com base no primeiro pilar da
metodologia PEFA,que trata da Credibilidade Orgamentaria.

Conforme apontam Andrade (2006) e Beuren (2013)em uma pesquisa descritiva
ocorre uma observacdo, regisitro, analise, classificacdo e interpretacdo dos dados, onde o
pesquisador estuda mas nao manipula os fenomenos estudados. Quanto ao procedimento, uma
pesquisa documental ¢ aquela baseada em documentos obtidos de fontes primarias, em que os
dados primarios sdo tratados de acordo com os objetivos da pesquisa.Por ultimo, uma
abordagem quantitativa dos dados se refere ao uso de um ferramental estatiticocom vistas a

destacar o comportamento geral dos fendmenos estudados.
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O pilar credibilidade orcamentaria da metodologia PEFA conta com trés indicadores:
ID-1 — Despesas efetivas totais; [D-2 — Composicdo das despesas realizadas e ID-3 —
Execucdo da receita. Com auxilio da planilha Excel foi calculado os valores das dimensoes
que compdem esses indicadores. Com os valores das dimensdes obtidos se realizou uma
avaliacdo do desempenho atingido pelo estado de Alagoas nestes trés indicadores abordados e
no Pilar 1 como um todo. A avaliacdo seguiu os critérios definidos pela metodologia PEFA, a
qual atribui uma nota que varia numa escala ordinalde D até A. No Quadro 3 podemos ver

como esta estruturado o Pilar 1 da metodologia PEFA.

Quadro 3 - Estrutura do Pilar 1 da metodologia PEFA (credibilidade do or¢amentaria)

Pilar Indicadores Dimensoes

ID-1 Despesas efetivas totais ID-1.1 Despesas efetivas totais

ID-2.1 Composigao da execugao das despesas

D2 C icio das d realizadas por fun¢do
Credibilidade do realiza((i);slp 0S1¢a0 €as CeSpesas M52 Composicao da execucdo das despesas

Orcamento realizadas por natureza econdmica

ID-2.3 Despesas de reservas para contingéncias

ID-3.1 Execugdo das receitas efetivas totais

ID-3 Execugdo da receita

ID-3.2 Execucdo da composicdo das receitas efetivas

Fonte: (PEFA, 2019)

Uma pontuacdo A significa que os valores calculados satisfazem as normas de GFP
internacionalmente reconhecidas para a dimensdo calculada. Uma pontuacdo B representaum
bom desempenho. J4 uma pontuacdo C indica que os valores obtidos preenchem apenas um
desempenho basico. Por ultimo, uma pontuacdo D pressupoe que o desempenho ficou abaixo
do nivel basico ou que as informagdes obtidas sdo insuficientesou, ainda, que sequer existem
informagdes para o calculo da dimensdo em questdo. Neste ultimo caso a pontuacdo D recebe
um asterisco — D* (PEFA, 2019).

Com base nas avaliagdoes dadas as dimensoes se chega a avaliagdo do indicador como
um todo. Um indicador que possui apenas uma dimensdo recebe a mesma avaliagdo da sua
dimensdo. Para indicadores com multiplas dimensdes a avaliacdo do indicador ¢ feita com
base em um de dois critérios: o critério M1 do elo mais fraco (WL) ou o critério M2 do

calculo da média (AV)(PEFA, 2019).
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O critério M1, do elo mais fraco, ¢ usado quando o desempenho fraco de uma das
dimensdes de um indicador pode prejudicar a repercussdo do bom desempenho atingido em
outra dimensdo neste mesmo indicador. Neste caso a pontuacdo agregada do indicadoré a
mesma pontuagdo da sua dimensdo que apresenta o menor desempenho. No caso de outra
dimensdo deste indicador apresentar uma nota mais alta do que a dimensdo de menor
desempenho, acrescentasse um sinal de ‘+’ na nota do indicador. Exemplo: se a dimensdo ID-
3.1 apresenta nota ‘A’ e a dimensdo ID-3.2 apresenta uma nota ‘C’, a notaagregada do
indicador ID-3 sera C'(PEFA, 2019).

Por outro lado, o critério M2, do calculo da média (AV), é utilizado quando a
pontuacdo baixa de uma dimensdo de um indicador ndo repercute necessariamente na
influéncia do bom desempenho de outra dimensao nesse mesmo indicador. Para se calcular a
avaliacdo agregada de um indicador pelo critério da média deve-se fazer uso da tabela de
conversao do critério M2, disponibilizado no framework PEFA 2019. O Quadro 4 exibe esta

tabela.

Quadro 4- Quadro de conversdo para pontuagdes dos indicadores utilizando o critério da

média M2 (AV)
Pontuacio das dimensodes e Pontuacio das dimensoes DT
uae ! Global M2 uae ! Global M2
Indicadores de 2 dimensoes Indicadores de 4 dimensoes

D D D D D D D D
D C D' D D D C D
D B C D D D B D"
D A c* D D D A D"
C C C D D C C D"
C B c D D C B D"
C A B D D C A C
B B B D D B B C
B A B" D D B A c
A A A D D A A c
Indicadores de 3 dimensoes D C C C D"
D D D D D C C B C
D D C D" D C C A c'
D D B D" D C B B c'
D D A C D C B A c'
D C C D" D C A A B
D C B C D B B B c'
D C A c' D B B A B
D B B Cc' D B A A B
D B A B D A A A B'
D A A B C C C C C
C C C C C C C B c

(9%
W




C C B c C C C A c
C C A B C C B B c
C B B B C C B A B
C B A B C C A A B
C A A B C B B B B
B B B B C B B A B
B B A B’ C B A A B"
B A A A C A A A B’
A A A A B B B B B
OBS.: as pontuagdes atribuidas as dimensdes podem ser B B B A B+
pontiagaes que ¢ mporante parsa nota ol B B A A B’
OBS: este quadro NAO DEVE ser aplicado a indicadores que B A A A A
utilizem o critério M1 (WL) A A A A A

Fonte: PEFA (2019)

O horizonte temporal necessario para o calculo dos indicadores do Pilar 1 ¢ de trés
anos. Onde esta provisionada a possibilidade de ocorréncia de um ano atipico ocasionado por
circunstancias problematicas externas ou internas imprevistas. De modo que este fato ndo
afete a avaliacdo do periodo analisado. Na presente pesquisa foram feitas trés avaliagdes
sucessivas. Os tri€nios estudados foram 2014-2016, 2017-2019 e 2020-2022, de maneira que
se obtivesse uma visdo mais abrangente, bem como se revelasse a evolugdo da credibilidade
orcamentaria do estado de Alagoas nos tltimos 9 anos.

O quadro 5 exibe os requisitos minimos de acordo com as boas praticas internacionais
de GFP para que sejam atribuidas as notas das dimensdes que pertencem aos indicadores ID-

1, ID-2 e ID-3, respectivamente.

Quadro 5- pontuagio das dimensodes dos indicadores ID-1, ID-2 e ID-3

Pontuacgao " 2. -
ID-1 Requisitos minimos para a pontuacio
Dimensao ID-1.1 — Despesas totais efetivas
A As despesas totais empenhadas situaram-se entre 95% e 105% do montante total das despesas
iniciais aprovadas, em pelo menos dois dos ultimos trés anos.
B As despesas totais empenhadas situaram-se entre 90% e 110% do montante total das despesas
iniciais aprovadas, em pelo menos dois dos ultimos trés anos.
C As despesas totais empenhadas situaram-se entre 85% e 115% do montante total das despesas
iniciais aprovadas, em pelo menos dois dos tltimos trés anos.
D O desempenho ¢ inferior ao necessario para uma pontuagao C.
Pontuacio - 5.9 -
ID-2 Requisitos minimos para a pontuacio
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Dimensao ID-2.1 — Composiciao da execucio das despesas por funcio

A variancia na composigdo das despesas por classificagdo funcional foi inferior a 5% em pelo

A menos dois dos ultimos trés anos.

B A variancia na composi¢do das despesas por classificagdo funcional foi inferior a 10% em pelo
menos dois dos ultimos trés anos.

C A variancia na composigdo das despesas por classificagdo funcional foi inferior a 15% em pelo
menos dois dos ultimos trés anos.

D O desempenho ¢ inferior ao necessario para uma pontuagéo C.

Dimensao ID-2.2 — Composicio da execuciio das despesas por natureza econdomica

A variancia na composi¢ao das despesas por classificagdo econdmica foi inferior a 5% em pelo

A . S A
menos dois dos ultimos trés anos.

B A variancia na composi¢do das despesas por classificagdo economica foi inferior a 10% em
pelo menos dois dos ltimos trés anos.

C A variancia na composi¢do das despesas por classificagdo econdmica foi inferior a 15% em
pelo menos dois dos Ultimos trés anos.

D O desempenho ¢ inferior ao necessario para uma pontuagao C.

Dimensao ID-2.3 — Despesas de reservas para contingéncia

Despesas empenhadas imputadas as reservas de contingéncia foram, em média, menos de 3%

A .
do orcamento original.

B Despesas empenhadas imputadas as reservas para contingéncia foram, em média, entre 3% e
6%, inclusivo, do orgamento original.

C Despesas efetivas imputadas as reservas para contingéncia foram, em média, mais que 6% e
menos que 10% do orgamento original.

D O desempenho ¢ inferior ao necessario para uma pontuagao C.

Pontuacio - .9 -
ID-3 Requisitos minimos para a pontuaciao

Dimensao ID-3

.1 — Receitas totais efetivas

A receita empenhada situou-se entre 97% e 106% da receita orgada inicialmente em pelo

A menos dois dos ultimos trés anos.

B A receita empenhada situou-se entre 94% e 112% da receita or¢ada inicialmente em pelo
menos dois dos ltimos trés anos.

C A receita empenhada situou-se entre 92% e 116% da receita or¢ada inicialmente em pelo
menos dois dos ultimos trés anos.

D O desempenho ¢ inferior ao necessario para uma pontuagao C.

Dimensao ID-3

.2 — Execucio da composicao das receitas

A A variancia na composigdo das receitas foi inferior a 5% em dois dos ultimos trés anos.
B A variancia na composi¢@o das receitas foi inferior a 10% em dois dos tltimos trés anos.
C A variancia na composi¢ao das receitas foi inferior a 15% em dois dos tltimos trés anos.
D O desempenho ¢ inferior o necessario para uma pontuagio C.

Fonte: PEFA (2019)
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O tratamento dos dados para a obtencdo dos valores das dimensdes do pilar 1 foi
obtido através de planilhas de Excel disponibilizadas no sitio eletrénico do PEFA. Com os
valores calculados foi utilizado o Quadro 5 para a devida pontuagdo do desempenho da

credibilidade orcamentaria alagoana.

38



4 ANALISE DE DADOS E RESULTADOS

4.1 1ID-1 — Despesa total efetiva do estado de Alagoas (2014 - 2022)

Este indicador tem apenas uma dimensdo, que possui a mesma nomenclatura do

indicador — despesas totais efetivas.

4.1.1 Despesas totais efetivas (ID-1.1)

O intuito desta tnica dimensdo e, por consequéncia, do indicador ID-1 ¢é aferir em que
grau o total das despesas que se realizaram — empenhadas — reflete o total das despesas que
foram previamente projetadas na peca or¢camentaria aprovada. O Grafico 1 mostra os valores

calculados para esta dimensao.

Griafico 1 — Evolugio das participagdes das despesas efetivas totais nos valores planejados no
periodo 2014 - 2022

Participacdo (b/a)
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Fonte: dados da pesquisa
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Com base no Grafico 1 e nos critérios da metodologia PEFA as despesas efetivas
totais receberam uma pontuagdo A para o periodo que vai de 2014 a 2016, visto que as
despesas empenhadas figuraram entre 95% e 105% das despesas inicialmente planejadas em
pelo menos dois dos trés anos abordados. No tri€nio seguinte, de 2017 a 2019, o desempenho
das despesas agregadas se repetiu, recebendo novamente uma nota A. Ja para os anos de 2020
até 2022, o desempenho obteve uma drastica queda, recebendo uma pontuacdo D, pois em
pelo menos dois destes trés anos as despesas empenhadas ficaram fora do intervalo que vai de
85% a 115% das despesas totais previstas inicialmente.

Nota-se que, apesar da pontuagdo A para o triénio de 2014-2016, houve uma forte
imprecisdo no ano de 2016, onde as despesas efetivas totais foram quase 20% superiores as
presentes na LOA do mesmo ano. Ao se analisar os dados de forma mais aprofundada
percebe-se que boa parte deste desvio se deve aos gastos com previdéncia social, que mais do
que triplicaram, saindo de um pouco mais de R$ 500.000.000 (quinhentos milhdes de reais)
para mais de R$ 1.700.000.000 (um bilhdo e setecentos milhdes de reis).

Além disso, no ultimo triénio de 2020 a 2022vé-se uma tendéncia de deterioracdo na
assertividade das previsoes das despesas agregadas, especificamente nos anos de 2021 e 2022,
onde as despesas totais efetivas extrapolaram as iniciais em 19,6% e 26,6%, respectivamente.
Para o ano de 2021 essa acentuada variacdo foi puxada principalmente devido as despesas
com a rubrica dos transportes, que aumentaram mais de 340%em relagdo ao previsto
inicialmente,e nos dispéndios com a saude, que se desviaram positivamente em mais de 50%.
Ja no ano de 2022, essa variagdo de quase 30% das despesas agregadas tem sua origem de
forma mais diluida entre as diversas fungdes da despesa. Outra caracteristica que se destaca
do periodo analisado ¢ o bom desempenho atingido no tri€nio 2017-2019, onde em cada ano
os desvios das despesas agregadas foram de no maximo 5%.0 quadro 8 resume as pontuagdes

do indicador ID-1 para o periodo de tempo estudado.

Quadro 6- Pontuacao global do indicador ID-1 (Despesas totais efetivas)

Dimensio avaliada 2014-2016 2017-2019 2020-2022

ID-1.1 - Despesas totais efetivas A A D
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Avaliaciao global do indicador ID-1 A A D

Fonte: dados da pesquisa

Os resultados obtidos sdo idénticos aos registrados por Deonet al. (2021) no estudo
das despesas totais efetivas no estado de Santa Catarina, onde igualmente foi registrado uma
pontuacdo A para os triénios dos anos de 2014-2019. Os anos de 2020-2022 ndo foram
abordadosneste estudo. Porém, o resultado alagoano diverge dos encontrados por Pereira e

Aquino (2022),onde apenas foram constatadas notas D em todos os o triénios avaliados.

4.2 1ID-2 — Composicao das despesas realizadas do estado de Alagoas (2014 - 2022)

Este indicadorserve para avaliar em que medida as realocagdes entre as principais
categorias do or¢amento, durante a execugdo orgamentaria, contribuiram para a variancia na
composi¢do das despesas. Ou seja, serve para aferir o quanto o remanejamento de recursos de
uma categoria para outra interferiu no grau de assertividade das previsdes iniciais da LOA.
Trés dimensdes fazem parte deste indicador: a ID-2.1 — Composi¢do da execugdo das
despesas por fungdo; a ID-2.2 — Composicdo da execucdo das despesas por natureza
econdmica ¢ a ID-2.3 — Despesas de reservas para contingéncia. O método usado neste

indicador para agregar as pontuagdes das dimensoes € o M1 (WL).

4.2.1 Composicao da execucao das despesas por funcdo (ID-2.1)

A dimensdo ID-2.1 mede a diferenga entre o orgamento originalmente aprovado e a
composi¢do da execucdo das despesas efetivas por classificagdo funcional, durante trés anos,
excluindo as rubricas de reserva de contingéncia e de juros da divida. O Grafico 2 exibe as

variancias atingidas em cada ano do periodo abordado.

41




Grafico 2- Variancias na composi¢do das despesas por fun¢do economica
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Fonte: dados da pesquisa

Para os anos de 2014 a 2016 o estado atingiu uma pontuacgdo C, que demonstra apenas
um desempenho basico, isso porque em pelo menos dois destes anos a varidncia na
composicdo das despesas por fun¢do foi inferior a 15%. Mais uma vez o ano de 2016 se
destaca negativamente, onde das dez principais fungdes de despesas publica oito tiveram seu
or¢amento inicial reduzido e realocado para outras func¢des.No tri€nio de 2017-2019 o estado
obteve o melhor desempenho de todos os anos avaliados e recebeu uma nota B, onde em pelo
menos dois anos dos trés avaliados a varidncia na composicdo das despesas por funcdo foi
inferior a 10%.

Ja nos anos de 2020 a 2022 o desempenho da composi¢do da execugdo das despesas
por fung¢do obteve seu pior desempenho, recebendo uma pontuagdo D, isso porque em no
minimo dois dos trés anos analisados a varidncia na composi¢do das despesas por fungédo foi
superior a 15%. Neste ultimo tri€nio analisado chama a ateng¢do a reducdo dos valores
destinados a fungdo administragdo no ano de 2021, onde o valor empenhado foi quase R$
1.500.000.000 (um bilhdo e quinhentos milhdes de reais) inferior ao previsto inicialmente na
LOA do referido ano. E, como frisado no indicador anterior, os desvios nas funcgdes de

previdéncia social e saide. No Grafico 3,podemos observar o comportamento dos desviosem
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relacdo aos valores previstos das seis principais fungdes de despesasao longo dos anos

abordados. Em valor absoluto e em termos de volume financeiro.

Grafico 3 — desvios entre os valores previstos e os efetivados para as seis principais fungdes
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Fonte: dados da pesquisa

Como se percebe do Grafico 2 a fungdo de previdéncia social apresentou o maior
desvio médio ao longo do periodo estudado, com 34%, sendo os anos de 2015 e 2016 bem
acima dos desvios de todas as principais fungdes no intervalo de tempo considerado.
Asegunda funcdo de maior desvio médio foi a fun¢do encargos especiais, com 14,3%. Em
terceiro lugar ficou a fungdo Administragdo com uma média de 12,28%. Na quarta colocagdo
aparece a funcdo saide com uma média de 11,3% de disparidade com relagdo ao programado
inicialmente nas LOA’s. No ano de 2021 a fun¢do satde apresentou um salto em relacdo ao
seu comportamento padrdo durante os anos abordados, tendo obtido um desvio de mais de

45% com relagdo ao que havia sido planejado na pega orgamentaria inicial. Educagdo e
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seguranga publica apresentaram valores mais acurados com relacdo as suas previsoes,

apresentando médias de 8,5% e 6,9%, respectivamente.

4.2.2 Composi¢ao da execugdo das despesas por natureza economica (ID-2.2)

A dimensdo ID-2.2 mede a diferenca entre o or¢amento originalmente aprovado ¢ a

composicao das despesas efetivas por classificagdo de natureza econdmica durante os trés

anos analisados, incluindo juros sobre a divida, mas excluindo a reserva de contingéncia. O

Quadro 9 mostra as rubricas analisadas nesta dimensdo. J4 o Grafico 4 destaca as varidncias

na composicdo das despesas por natureza econdmica

Quadro 7- Rubricas por natureza de despesas

Natureza da Despesa

Rubricas Analisadas

Despesas Correntes

Pessoal e Encargos Sociais

Outras Despesas Correntes

Juros e Encargos da Divida

Despesas de Capital

Investimentos

Inversdes Financeiras

Amortiza¢do da Divida

Fonte: PEFA (2019)
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Grafico 4- Variancias na composicdo das despesas por natureza econdmica
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Fonte: dados da pesquisa

Para o triénio de 2014-2016 o desempenho foi o minimo aceitavel dentro dos padrdes

internacionais e, deste modo, foi aferida uma nota C, isso porque a varidncia na composi¢ao

das despesas por natureza econdmica foi inferior a 15% em pelo menos dois dos trés anos.

Para o periodo de 2017 a 2019 foi obtida uma pontuagdo B, pois a varidncia na composi¢do

das despesas por natureza econémica foi menor que 10% em ao menos dois anos dos trés

deste intervalo verificado. Ja nos anos de 2020 a 2022 o desempenho foi insuficiente

recebendo apenas uma nota D, posto que a varidncia na composicao das despesas por natureza

econdmica foi superior a 15% em pelo menos dois anos deste triénio. Na Tabela 2sdofrisadas

as variagoes das rubricas analisadas ao longo do periodo de tempo estudado.

Tabela 1- Variagoes nas despesas por natureza econdmica

Despesas Correntes

Despesas de Capital

Anos/Rubrica llg’essoal ¢ Qutras Juros e . Inversdes | Amortizagio

ncargos Despesas Encargos Investimentos Financeiras da Divida
Sociais Correntes | da Divida

2014 3,3% 5,3% -5,3% -17,8% 69% 10,5%

2015 12,7% -2% -9.2% -46,7% 7129,3% 6,1%

2016 25,2% -7,1% - 62,5% - 35,4% - 40,8% -59%

2017 3,1% 2,9% - 40,4% -25,7% 268% 53,2%

2018 2,6% 16,3% - 15,8% -29,7% 56,5% 12,6%
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2019 52% 5,7% -3,4% ~28,7% 100,5% “42%
2020 6,8% 4% - 66,3% “11.2% 395,1% -32,9%
2021 -6,8% 45,1% -29,7% “11% 370,3% “21%

2022 ~15% 40,6% 11,3% 9,6% ~47,4% -33,6%

Fonte: dados da pesquisa

Como se nota da Tabela 2, as despesas com Pessoal e Encargos sociais apresentam as
menores variacdes e, em todos os anos, apresentou variagdes positivas, com exce¢do dos anos
de 2021 e 2022. Outro dado interessante que se extrai da Tabela 2 ¢ o fato de que as rubricas
Juros e Encargos da Divida e a de Investimentos sempre obtiveram valores executados
inferiores aos previstos inicialmente na LOA, com excecdo do ano de 2022. Outra
caracteristica que se nota ¢ a grande variacdo nas despesas com inversdes financeiras,

especialmente no ao de 2015 com uma variagao positiva de mais de 700%.

4.2.3 Despesas de reservas para contingéncias (ID-2.3)

A dimensdo ID-2.3 mede o uso das reservas de contingéncia, para o seu calculo ¢
observado a média do montante utilizado nos trés anos avaliados. Em todos os anos avaliados,
ndo houve uso deste recurso, portanto, nos trés triénios estudados — 2014-2016, 2017-2019 ¢
2020-2022 — a pontuagdo desta dimensdo foi a melhor possivel, no caso nota A, pois de
acordo com a metodologia PEFA as despesas imputadas as reservas de contingéncia foram em

média inferiores a 3%. Esta situacdo ¢ exibida no Quadro 10.

Quadro 8 - Uso das reservas de contingéncia durantes o periodo de 2014 a 2022

Ano 2014 2015 2016 2017 | 2018 2019 | 2020 2021 2022
Uso das
reservas de 0% 0% 0%
contingéncia

Fonte: dados da pesquisa
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Com as trés dimensoes do indicador ID-2 calculadas, se obteve o desempenho global
deste indicador para cada um dos triénios abordados, com base no critério M1 do elo mais

fraco. O Quadro 11 resume estas pontuacdes.

Quadro 9- Pontuacdo global do indicador ID-2 (composigo das despesas)

Dimensao avaliada 2014-2016 2017-2019 2020-2022
ID-2.1 - Composicao da execugdo das despesas por fungido C B D
ID-2.2 - Composigao da execgci_o das despesas por natureza C B D
econdmica
ID-2.3 - Despesas de reservas para contingéncias A A A
Avaliagdo global do indicador ID-2 ol B* D’

Fonte: dados da pesquisa

4.3 1ID-3 — Execucao da receita do estado de Alagoas (2014 - 2022)

Este indicador tem como objetivo medir a variacdo entre as receitas efetivas e o
orgamento originalmente aprovado. Duas dimensdes compoem este indicador, e para se obter

sua pontuacdo agregada utiliza-se o método M2, da média.

4.3.1 Receitas totais efetivas (ID-3.1)

Esta dimensdo avalia em que medida as receitas efetivas totais, as empenhadas, se
distanciaram das receitas totais previstas originalmente no or¢gamento aprovado. A Tabela 3

mostra o calculo desta dimensao.

47




Tabela 2- Variacdo da receita agregada (2014 - 2022)

Receitas em (R$)
Anos Desvio (b-a) Variacao (b/a)
Aprovada (a) Empenhada (b)
2014 8.706.953.677,08 7.850.209.799,24 - 856.743.877,84 90,2%
2015 9.389.244.090,33 8.596.172.884,62 -793.071.205,71 91,6%
2016 10.921.101.177,96 11.455.936.957,47 534.835.779,51 104,9%
2017 11.094.973.426,36 10.665.919.104,90 - 429.054.321,46 96,1%
2018 10.885.549.120,16 10.084.488.776,95 - 801.060.343,21 92,6%
2019 9.812.848.760,64 9.875.068.768,18 62.220.007,54 100,6%
2020 10.514.155.491,11 11.811.801.946,23 1.297.646.455,12 112,3%
2021 14.548.522.003,76 13.795.502.016,67 -753.019.987,09 94,8%
2022 15.777.191.250,93 15.155.335.947,70 - 621.855.303,23 96,1%

Fonte: dados da pesquisa

Como se observa, na maior parte dos anos, o estado superdimensionou as projecdes de
receitas, em apenas trés oportunidades, 2016, 2019 e 2020, as receitas efetivas totais foram
maiores que as inicialmente previstas. Chama atengdo também o ano de 2020, onde as receitas
efetivas totais superaram em mais de um bilhdo de reais as receitas constantes no orcamento
aprovado. O Grafico 5 evidéncia este comportamento das receitas agregadas ao longo de

todos os anos abordados.

Grafico 5- evolucdo das variagoes na receita efetiva durante os anos de 2014-2022
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Fonte: dados da pesquisa
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Com base nos critérios da metodologia PEFA, o triénio de 2014-2016 recebeu uma
pontuacdo D, abaixo do minimo considerado aceitavel dentro das boas praticas internacionais.
Ja o triénio seguinte, de 2017-2019, ocorreu uma melhora na pontuagdo que saltou para B,
pois em pelo menos dois anos a variagdo ficou entre 94% e 112%. Nos anos de 2020 a 2022,

novamente o desempenho das previsdes das receitas totais foi B.

4.3.2 Execugdo da composicao das receitas (ID-3.2)

Essa dimensdo procura captar a capacidade do ente publico de fazer previsdes de
receita adequadas de acordo com cada categoria da estrutura de receitas. O Grafico 6

evidencia as varidncias na composicao das receitas calculadas para os anos estudados.

Grifico 6- Variancia na composigao das receitas (2014 - 2022)
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Fonte: dados da pesquisa

Com base nas planilhas de calculo, para o triénio de 2014-2016, o desempenho foi

apenas basico, recebendo uma nota C, pois em pelo menos dois anosa varidncia na
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composicdo das receitas foi inferior a 15%. Ja para o triénio de 2017-2019 a avaliagdo
melhorou para B, visto que a variancia na composicao das receitas foi inferior a 10% em dois
dos trés anos examinados. Por fim, no triénio de 2020-2022, a avaliagdo da composicdo das
receitas voltou a receber uma pontuacdo C. No Quadro 12 consta a pontuacdo global do

indicador ID-3.

Quadro 10- Pontuagao global do indicador ID-3 (execugdo da receita)

Dimensio avaliada 2014-2016 2017-2019 2020-2022
ID-3.1 - Receitas totais efetivas D B B
ID-3.2 - Execugdo da composi¢io das receitas C B C
Avaliagio global do indicador ID-3 D’ B c
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CONSIDERACOES FINAIS

Observa-se que a falta de precisdo nas previsdes do orgamento pode gerar inimeros
problemas para a administracdo publica, como a interrup¢do na prestacdo de servigos, uso
indevido dos recursos publicos excedentes, além da inviabilidade de novos projetos. Nesta
perspectiva, o acordo tacito entre sociedade e poder publico para gestao dos recursos oriundos
da arrecadagdo de impostos se rompe, gerando a perda da credibilidade por parte dos
governantes eleitos. Deste modo, o presente trabalho teve como objetivo verificar a
credibilidade orcamentaria do estado de Alagoas no periodo de 2014 a 2022 sob a visdo da
metodologia PEFA.

Com o desenvolvimento da pesquisa foi atingido o objetivo proposto. No que se refere
as despesas agregadas, foi constatado que o estado de Alagoas obteve um desempenho
satisfatorio no periodo analisado, com exce¢do do ultimo triénio de 2020 a 2022, onde houve
uma disparidade superior ao recomendado pela metodologia PEFA, sobretudo no ano de
2022, onde as despesas efetivas totais superaram em mais de 26% as fixadas inicialmente na
LOA. Desde modo, cabe as autoridades fiscais alagoanas estarem atentas ao excesso de gastos
dos 1ultimos anos acima do planejado de modo a ndao comprometer a credibilidade
or¢amentaria.

Quanto a composicao das despesas viu-se que o estado obteve apenas um desempenho
basico, com grande niimero de realocagdes no tri€nio de 2020 a 2022, no limite do aceitavel
no triénio de 2014-2022 e com o bom desempenho, porém ndo o ideal, nos anos de 2016 a
2019. Destaca-se de forma positiva o uso das reservas de contingéncia que em todo o periodo
analisado ficou inferior aos 3% recomendados pela metodologia PEFA para cada triénio.
Como pontos criticos ficaram o niimero elevado de realocagdes nos anos de 2016 e 2021.
Desta forma, ¢ prudente que o estado tenha mais zelo na fixagdo de despesas para as
diferentes categorias do or¢amento, de modo a ndo precisar fazer remanejamentos excessivos
durante a execu¢do orcamentaria.

Por fim, no que tange as receitas, o estado também obteve um desempenho basico,
com excec¢ao do triénio de 2014 a 2016 onde as receitas agregadas receberam uma pontuacao
D. Nos demais anos as previsdes preencheram osrequisitos minimos mais ndo ideal

recomendado pelas boas praticas internacionais. Neste sentindo, ¢ aconselhdvel que os
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gestores da politica fiscal alagoana invistam em meios mais efetivos de realizar as previsdes
de receitas, de modo a aprimorar a precisdo das mesmas e ampliar a credibilidade
or¢amentaria do estado.

Como limitagdo da pesquisa pode sercitada o fato de ndo se ter abordado os aspectos
qualitativos que possuiram influéncia nas variagdes das previsdoes or¢amentarias, além disso,
nao se versou de forma aprofundada sobre as metodologias empregadas nas previsdes do
orcamento. Como sugestdo para futuras pesquisas recomenda-se a aplicagdo de outros pilares
da metodologia PEFA ou a aplicacdo de outros métodos de verificagdo da credibilidade

or¢amentaria.
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