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RESUMO

O estudo tem o objetivo de averiguar se a gestdo do orcamento publico realizado nos
municipios de Alagoas revela-se como acéo planejada ou cumprimento normativo. Em
seu delineamento metodolégico, classificado como pesquisa documental, utilizou
documentos publicos emitidos pelos governos municipais de Alagoas disponibilizados
no sitio do Tesouro Nacional. Os dados coletados se apresentam disponiveis em
bancos de dados fornecidos pela STN (Secretaria de tesouro nacional) e TCE-AL
(Tribunal de contas de Alagoas), os anos compreendidos para andlise foram de 2015
a 2018. Com abordagem quantitativa, visou 0 apontamento estatistico das frequéncias
e intensidades presentes nos indicadores do estudo. Os trés indices utilizados — de
execucao de receita, de execucao de despesa e de execucdo de restos a pagar —
forneceram valores organizados em estatistica descritiva e possibilitaram a divisdo em
2 clusters, conforme semelhanca de valores. Como consideracdo, foi possivel
demonstrar que apenas uma pequena parte dos municipios de Alagoas utiliza a Lei
Orcamentaria Anual (LOA) como instrumento de gestdo da administracdo publica

municipal ficando evidenciado um desequilibrio entre receita e despesa.

Palavras-chave: Orcamento publico. Acuracia orgcamentéria. Local Government.



ABSTRACT

Study carried out in the municipalities of Alagoas with the objective of ascertaining
whether the budget has been used as a management tool, being characterized,
therefore, as a mechanism for planned action or as mere regulatory compliance. The
study is classified as documentary research, since it used public documents issued by
the local governments of Alagoas made available on the National Treasury website,
with an approach that is a quantitative research, as it aims at pointing out the
frequencies and intensities present in the study variables. The collected data are
available in databases provided by STN (National Treasury Secretariat) and TCE-AL
(Court of Accounts of Alagoas), the years covered for analysis were from 2015 to 2018.
The indicators used: index of execution of revenue, expense execution index and
remains payable execution index provided values that were organized in descriptive
statistics and allowed the division into 2 clusters, according to similar values. Through
this study, it was possible to demonstrate that only a small part of the municipalities of
Alagoas use the LOA as a management tool for the municipal public administration,

showing an imbalance between revenue and expenditure.

Keywords: Public budget. Budgetary accuracy. Counties.
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1 INTRODUCAO

Essa introducdo apresenta uma contextualizacdo e problematica, seus

objetivos (geral e especificos) e sua justificativa.

1.1 Contextualizacao e problematica

A discussdo de planejamento no setor publico surgiu da busca de
aperfeicoamento dos modelos de orcamento adotados (AZEVEDO; AQUINO, 2016),
buscando corrigir distor¢cdes administrativas, alterar condicdes indesejaveis para a
coletividade, remover empecilhos institucionais e assegurar a viabilizacéo de objetivos
e metas que se pretende alcancar (COUTO; NETO; RESENDE, 2018).

Para reforcar esse debate, a Carta Magna de 1988 deu grande relevancia a
funcdo de planejamento no setor publico, introduzindo significativas mudancas na
forma de conducdo do processo or¢camentério, aliando o orcamento publico ao
planejamento (ANDRADE et al., 2010) e, por consequéncia, 0s entes federados,
principalmente, os governos locais, passaram a ter maior autonomia administrativa e
financeira.

Motivados pela Constituicdo Federal de 1988, surgiram, no contexto da
elaboracdo orcamentéria, o planejamento, a programacdo, a or¢camentacdo e a
necessidade de demonstrar, de forma clara e transparente, o andamento desses
métodos, através do chamado orcamento programa (XEREZ, 2013).

Apesar de estar previstos na Constituicdo de 1988, Resende e Cunha (2014)
afirmam que processo or¢gamentario ndo funciona como deveria, uma vez que é
caracterizado pelo descrédito, o qual é motivado pela superestimacédo da execucao
do orgcamento, quando comparada a sua elaboracéo.

N&o obstante a ineficiéncia do processo, Motta (2010) informa que boa parte
dos créditos orcamentarios executados € desperdicada e a outra parte com corrupcao,
inexistindo efetivamente nenhum 6rgéao que dé suporte para a reducao do desperdicio
dos recursos no Brasil.

Este cenario é agravado quando se analisa 0s governos locais, visto que em
grande parte deles o orcamento é baseado na técnica do incrementalismo, na qual a
destinacdo do orcamento tem como parametro a proposta do orcamento do ano

anterior, apresentando, assim, uma margem de variacdo (AZEVEDO, 2014). Para
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Aquino e Azevedo (2015), a adocao dessa técnica € consequéncia da racionalidade e
dos recursos técnicos limitados da equipe responsavel pela elaboracéo do orcamento,
situacdo diferente da encontrada em municipios de maior porte e nos governos
estadual e federal.

Moreira, Reis e Siqueira (2017) defendem que esse quadro desfavoravel é
motivado pela falta de planejamento por parte dos governantes no ambito municipal,
0S quais nao utilizam o orgamento como instrumento de gestdo, mas simplesmente
como mera fixagcdo de despesas, alinhada a Lei Complementar n°® 101/2000, e
estimativa de receitas.

Em virtude da auséncia do planejamento, consequentemente surge a distorcao
da acuracia orcamentaria, ocasionada pelo ndo cumprimento do que foi proposto por
parte da destinacdo dos recursos, seja por ineficiéncia ou corrupcao, seja pela nao
arrecadacéao daquilo que foi estimado por incrementalismo, como acontece na maioria
dos municipios.

Diante da importancia que o orcamento publico tem para os gestores publicos
ofertarem bens e servi¢cos a disposicdo da populacdo, da interdependéncia existente
entre 0s instrumentos de planejamento (Plano Plurianual, Lei das Diretrizes
Orcamentarias e a Lei Orcamentéaria Anual) e, considerando também a deficiéncia que
0s governos locais enfrentam com a acuracia orcamentaria, julga-se relevante
problematizar se a gestdo do orcamento publico realizado nos municipios de

Alagoas revela-se como ac¢éo planejada ou cumprimento normativo?

1.2 Objetivos

Buscando investigar uma resposta para o problema proposto, estabelecem-se,
nesta se¢do, os objetivos geral e especificos.

O objetivo geral é averiguar se a gestdo do orcamento publico realizado nos
municipios de Alagoas revela-se como ac¢ao planejada ou cumprimento normativo.

Para alcancar o objetivo geral tracado para esta pesquisa, sdo apresentados
0S seguintes objetivos especificos:

- verificar se existe o equilibrio entre receitas e despesas dos municipios de

Alagoas, tanto na elaboracdo quanto na execucéo da LOA;
- analisar a acuracia orcamentaria por parte dos valores das receitas e

despesas; e
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- agrupar os municipios de acordo com a acuracia orcamentaria.

1.3 Justificativa

Na prética, o estudo justifica-se pela forma que o orcamento € composto e
realizado na esfera municipal alagoana, sabe-se que o0 poder executivo desses
governos locais, na maior parte, ndo possui a disposicdo equipe técnica qualificada
para estabelecer as propostas orcamentarias para o ano posterior (MOREIRA; REIS;
SIQUEIRA, 2017). Além disso, com o presente estudo busca dar uma contribuicao
aos municipios de Alagoas quanto a importancia do orgamento publico como acao
planejada.

Como justificativa tedrica ndo foram encontrados estudos que investigassem
0s municipios de Alagoas no que concerne a elaboracdo e execugcdo orcamentaria,
tornando-se, entdo, necessario averiguar a situacao desses entes locais em face do
ideal proposto, verificando a utilizacdo do orcamento como objeto de gestdo ou de

cumprimento de exigéncias legais.
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2 REFERENCIAL TEORICO

O propésito deste referencial tedrico € ser uma revisdo de conceitos
importantes que delimitam e auxiliam na explanacéo do objetivo do estudo, além de
apresentar o panorama de outras pesquisas realizadas sobre o tema. Neste contexto,
serdo abordados os conceitos que envolvem a evolug¢do do orcamento. Em seguida,
contemplar-se-ao o0s instrumentos de planejamento, as etapas do Processo
orgcamentario e, por fim, o levantamento de estudos anteriores pertinentes ao assunto

pesquisado.

2.1 Evolugéo do orgamento

O orcamento publico brasileiro vem evoluindo gradativamente ao longo dos
anos, passando por diversas fases desde o Brasil Colénia até os dias de hoje (PIRES;
MOTTA, 2006). Seguindo esta tonica, Giacomoni (2010) destaca que o orgcamento
publico, como instrumento formalmente acabado, surgiu na Inglaterra, no inicio do
século XIX.

Até a terceira década do século XX, periodo em que o liberalismo econdmico
era a doutrina politica e econdmica hegemonica, predominou o orcamento classico ou
tradicional (DA SILVA FILHO, 2002). Neste periodo de finangas publicas neutras e
equilibradas, o aspecto econdmico do orgamento nao configurava maior significacao,
uma vez que a principal funcdo do orcamento era o controle contébil e financeiro das
despesas e receitas do Estado, inexistindo, para os seus elaboradores, o senso de
planejamento e programacéo (PASCOAL, 2016).

Entretanto, apés os anos 30, com o Estado intervencionista, as voltas com
encargos sempre em evolugdo, o0 or¢camento publico ganhou nova nuance,
assumindo, nesse cenario, papéis mais complexos na area administrativa,
particularmente como veiculo da programacédo de trabalho do governo, que liga
fungbes executivas, de gestéo financeira e de controle (DA SILVA FILHO, 2002).

Desse modo, da passagem do cenario econémico-liberal para as pretensdes
intervencionistas, 0 orcamento publico transformou-se num instrumento de
administracdo, auxiliando o executivo na programacao, execucdao e controle do
trabalho do governo (GIACOMONI, 2010), mas o planejamento no setor publico ainda
nao era determinado (PASCOAL, 2016).
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Consoante esse cenario, o orcamento aplicado a gestédo publica vem, ao longo
do tempo, passando por um processo de aprimoramento. Inicialmente, instrumento de
controle, passou a ser também instrumento de gerenciamento e planejamento
(NUNES; BEU, 2015). Nessa transicédo, historicamente, a evolugédo conceitual do
orcamento publico pode ser dividida em duas fases: o "orcamento tradicional” e o
"orcamento moderno”.

Desse modo, antes da vigéncia Lei n°® 4.320, de 17 de margo de 1964, o
orgcamento utilizado pelo Governo Federal era o orgamento classico ou tradicional, o
qual se caracterizava por ser um documento de previsao de receita e de autorizacao
de despesas (GIACOMONI, 2010).

A principal funcdo do orgcamento tradicional era o controle politico sobre o
executivo, focado no equilibrio financeiro das contas, na contencdo dos gastos
publicos e na neutralidade da despesa publica, com poucas preocupacdes
econdmicas, de acordo com as concepcdes do Estado liberal (PIRES; MOTTA, 2006).

Nunes e Bel (2015) reforcam as caracteristicas precipuas do or¢camento
tradicional, asseverando que o seu contetdo se restringiu a projecdo de receitas e
despesas, a serem executadas no exercicio, e ainda assegurando a inexisténcia de
orientacdes sobre o planejamento das acfes voltadas para a resolucdo ou
minimizacéo dos problemas do Estado.

Para Pascoal (2016), o orcamento tradicional evoluiu para o orgamento
moderno no qual se situou inicialmente o orcamento de desempenho (performance
budget) ou de realiza¢bes e, logo em seguida, 0 orcamento programa.

Com o orcamento de desempenho ou de realizacdes, houve uma tentativa de
melhorar o processo orcamentario, buscando identificar onde o governo gastava 0s
recursos, enfatizando, assim, as acdes do governo (BURKHEAD, 1971). Entretanto,
ainda faltava um elemento essencial: a vinculagdo a um sistema de planejamento
publico (GIACOMONI, 2010).

O periodo triunfal do orcamento moderno no cenario brasileiro ocorreu em
1964, a partir da Lei n° 4.320, de 17 de marco de 1964, quando foi adotada a técnica
do orcamento-programa na esfera federal, a qual intimamente ligado ao sistema de
planejamento e aos objetivos que o Governo pretende alcancar durante um periodo
determinado de tempo (GIACOMONI, 2010), ndo sendo apenas um documento
contabil-financeiro, mas, principalmente, um instrumento de administracao,

viabilizando os projetos e atividades do governo (NUNES:; BEU, 2015).
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Para Rezende (1976), o orcamento-programa distingue-se dos meétodos
tradicionais de orgcamento em virtude da énfase dada “no objetivo do gasto em vez da
simples preocupagao com a categoria de dispéndio”.

O orgcamento-programa, atualmente adotado no Brasil, consagrou a integracao
entre 0 planejamento e o orcamento publico, pois surgiu justamente da necessidade
de se planejar as a¢0es, antes da execucao orcamentaria (GIACOMONI, 2010).

Nesta tdnica evolutiva, Xerez (2013) ressalta que as mudancas significativas
ocorreram a partir da promulgacéo da Carta Magna de 1988, principalmente no setor
sécio-politico e econdmico nas administracdes publicas, as quais, segundo Andrade
(2010), passaram de um modelo centralizado para descentralizado.

Diante dessa historicidade, o orcamento tem sido uma arena fértil para as
pesquisas internacionais (WILDAVSKY, 2002; SCHICK, 2006) e nacionais
(ABRUCIO; LOUREIRO, 2004; GIACOMONI, 2010; MATIAS-PEREIRA, 2007)
buscaram uma reflexdo sobre os atores envolvidos no processo de elaboracédo, os
interesses difusos desses e a satisfacdo de suas demandas.

Couto, Neto e Resende (2018) afirmam que 0 pensamento comum que existe
entre os pesquisadores € que o Estado ndo possui recursos suficientes para atender
todas as demandas da sociedade e, por consequéncia, tem de escolher em quais
demandas alocarA 0s recursos escassos provenientes dos seus tributos
financiadores. Contudo, a deciséo sobre quais demandas os recursos serdo alocados
ndo € uma tarefa simples.

Neste contexto, Giacomoni (2010) defende que o orcamento € um dos
instrumentos de planejamento utilizados na gestdo dos negocios publicos, sendo
concebido inicialmente como um mecanismo eficaz de controle politico do Legislativo
sobre o poder Executivo, e do Executivo sobre a maquina administrativa do Estado e,
para acompanhar a propria evolugéo das funcfes do Estado, apresentou, ao longo do
tempo, mudancas no plano conceitual e técnico.

Giacomoni (2010) ainda refor¢ca que o orgamento publico é caracterizado pela
multiplicidade de aspectos: politico, juridico, contabil, econdémico, financeiro,
administrativo etc. Nessa perspectiva, Nunes e Beu (2015) conceituam o orgamento
publico como um documento que contém a previsdo das receitas e a fixacdo das

despesas para determinado exercicio financeiro.
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2.2 Estrutura Orgcamentéria Brasileira e Instrumento de Planejamento

Para Dos Santos e Camacho (2014), o orgamento publico pode ser considerado
como um instrumento de planejamento através do qual as politicas publicas sédo
ordenadas de acordo com as prioridades taticamente estabelecidas e selecionadas
para integrar o plano de acéo do governo, de acordo com 0s recursos disponiveis para
financiar tais gastos (DOS SANTOS; CAMACHO, 2014). Nessa perspectiva, Piscitelli
e Timbd (2010) acrescentam que essa acdo planejada do estado € materializada
através do orcamento publico.

Atualmente, a estrutura o sistema orcamentario brasileiro esta elencado em trés
instrumento de planejamento dispostos na Constituicdo Federal de 1988: o Plano
Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes Orgamentarias (LDO) e a Lei Orgcamentaria Anual
(LOA). Dos Santos e Camacho (2014) afirmam que esses instrumentos sao
integrados e hierarquizados e juntos formam um verdadeiro tripé sobre o qual as
técnicas orgcamentérias devem ser desenvolvidas a fim de garantir um or¢camento
baseado nos principios legais com vistas a atingir os objetivos pretendidos.

Lyrio e Dellagnelo (2013) afirmam que o PPA se constitui em uma sintese do
planejamento de toda a administracdo publica, e serve de orientacdo para a
elaboracdo dos demais planos e programas de governo de forma regionalizada,
envolvendo as diretrizes, objetivos e metas. Pires e Motta (2006) ressalta que esse
Plano, com duracdo correspondente a 4 (quatro) anos, ndo coincidentes com o
mandato do Chefe do Poder Executivo, deve estabelecer, de forma regionalizada, as
diretrizes, os objetivos e as metas da administracdo publica federal, tanto para os
investimentos e outras delas decorrentes, como para as despesas correntes.

Nesse contexto, Nunes e Bel (2015) expressam que o PPA é lei quadrienal
que devera espelhar o conteddo de um programa de governo, tornando-se, assim,
um importante instrumento de planejamento abstrato de médio e longo prazo para a
acao publica, orientando, por consequéncia, a elaboracdo das outras leis
orcamentarias.

Ja a LDO é o primeiro instrumento de planejamento gerado em consequéncia
do PPA, que serve como balizador do orcamento anual (QUINTANA et al., 2011),
fazendo, de forma tatica, o elo entre o plano orcamentario mais estratégica com o
plano mais operacional e analitico. Rocha, Marcelino e Santana (2013) lembram que

esse instrumento de planejamento mantém, por meio dos programa, o elo entre o PPA
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e a LOA, pois nela sado trazidas as diretrizes tracadas no PPA em metas e prioridades
para cada exercicio financeiro.

Com o advento da Lei Complementar n°. 101 de 2.000, conhecida como Lei de
Responsabilidade Fiscal, a LDO ganhou relevancia, sendo reforcada por uma gama
de outras competéncias, como dispor sobre: o equilibrio entre receitas e despesas,
critérios e forma de limitacdo de empenho, regras para rendncia de receita, regras
para a geracao de novas despesas, elaboracdo do Anexo de Metas Fiscais e Anexo
de Riscos Fiscais, entre outras normas.

A LOA, ultimo instrumento legal de planejamento do sistema orcamentario, é
uma peca or¢camentaria que apresenta em termos monetarios as receitas e as
despesas publicas pormenorizadas que o governo pretende executar no periodo de
um exercicio financeiro devendo ser elaborada pelo Poder Executivo e aprovada pelo
Poder Legislativo (ANDRADE, 2010).

Mauss (2012) complementa com a afirmacéo de que a LOA é um instrumento
gue estima as receitas que o governo espera arrecadar durante o ano e fixa os gastos
a serem realizados com tais recursos. Nesta peca orcamentaria, as diretrizes e as
metas fixadas no Plano Plurianual e na Lei de Diretrizes Orcamentarias sao
detalhadas em programas, definindo as ac¢des e prioridades de atuacdo dos entes
publicos para o exercicio a que se refere. Além disso, representa a autorizacao que a
sociedade concede por meio do Poder Legislativo ao Poder Executivo, devendo ser
enviada ao Legislativo até 31 de agosto.

Complementando, Xerez (2013) ressalta que a LOA, ao estabelecer a previsao
da arrecadacdao de receitas e fixacdo das despesas necessarias ao desenvolvimento
dos servicos publicos em cada exercicio financeiro, visa sempre alcancar as metas
criadas. Lyrio e Dellagnelo (2013) ainda acrescentam que a elaboracdo da LOA
envolve trés orcamentos: o fiscal, o da seguridade social e o de investimento das

empresas.

2.3 Etapas do Processo orgcamentario

O Ciclo Orcamentario ou Processo Orcamentario € o periodo em que se
desenvolvem as atividades relacionadas ao orcamento, este ciclo se da em
quatro etapas: elaboracéo, votacdo e aprovacao, execucado, controle e avaliagcdo. O

processo or¢camentario encontra-se ligado com as leis orcamentarias existentes, a
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elaboracéo baseia-se no PPA, no apresentado como prioridades na LDO e nos limites
estabelecidos aos 6rgaos, ou seja, 0 orcamento anual precisa ser compativel com o
PPA e a LDO (SANTOS; CAMACHO, 2014).

A votacdo e aprovacdo sdo feitas logo apos a elaboracdo, que deve ser
encaminhada ao legislativo com um prazo determinado em lei, para andlise e
discusséo, sendo totalmente aprovada, sera peca basica nas acdes governamentais.
Santos e Camacho (2014) ainda ressaltam que todas as pecas de planejamento
podem ter participacdo ativa da populacdo, através de audiéncias publicas que sédo
obrigatérias.

A execucdo, como etapa, € o momento definido para movimentacdo do
governo. Aqui comecam os esforgos a fim de realizar o que foi estabelecido no PPA,
e a Administracdo Publica desempenha o trabalho em concretizacdo as metas e
objetivos definidos.

O controle e avaliacdo séo etapas muito importantes do ciclo orcamentario.
Apés a conclusao das etapas anteriores, tem-se a necessidade de um controle maior
com o objetivo de equilibrar a economia, que é a chave principal da maquina
administrativa. Portanto, é crucial saber se o que foi planejado esta sendo feito e se

as metas estdo sendo atingidas conforme esperado (CREONCIO et al, 2018).

2.4 Estudos anteriores em gestdo publica

Santos e Camacho (2014) analisaram como se dava a relacdo entre as
receitas e despesas no orcamento realizado pela Prefeitura municipal de Cosmapolis,
bem como mensuraram a devida contribuicdo desta relacdo para o equilibrio
orcamentario. Com amostra dos dados de balancetes das receitas e despesas,
balanco orcamentario e outras informagdes complementares relativos ao periodo de
2007 a 2012, encontraram 0S quocientes com apresentacdo de uma situacao
orcamentaria normal.

Machado (2015) verificou como estavam configuradas as receitas e despesas
publicas do municipio do Rio de Janeiro nas duas gestdes compreendidas no periodo
de 2005-2008 e 2009-2012 e com consultas ao RREO de cada ano, disponivel na
pagina da controladoria geral do municipio encontrou que a segunda gestéo,

claramente, fez mais uso da abertura de créditos adicionais em relagcédo a primeira.
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Em Minas Gerais um estudo teve o objetivo de averiguar se o orcamento
estava sendo utilizado como instrumento de gestdo nos municipios, caracterizando-
se, portanto, como mecanismo de acdo planejada ou como mero cumprimento
normativo. A amostra composta de 37 municipios de médio porte e 32 de grande porte
do estado resultou em indicios de que os municipios mineiros de médio e grande porte
utilizaram a LOA como instrumento de gestdo e também a trataram como mero
mecanismo obrigatorio de governanca nos anos de analise (MOREIRA; REIS;
SIQUEIRA, 2017).

Couto, Neto e Resende (2018) verificaram se o limite constante para abertura
de créditos suplementares na LOA de 266 municipios mineiros tinha relacdo com a
razdo executado/previsto. Os dados do exercicio de 2015 de 266 municipios, com
confianca de 95% e margem de erro de 5% resultaram de que era preciso um cuidado
maior na previsdo das receitas, bem como na execucdo das despesas. Por
conseguinte um aumento na eficiéncia do planejamento e na execucao das receitas e
despesas municipais possibilitaria um aumento da capacidade de pagamento das
dividas, equilibrio do superavit primario e aumento das receitas tributérias.

Decker, Rosa e Costa (2018) tiveram como objetivo analisar a evolucao da
inscricdo de restos a pagar ao final do Governo do Estado de Santa Catarina no
periodo de 2011 a 2017. A amostra encontrada com coleta de dados no portal da
transparéncia do ente analisado, dos demonstrativos:RGF, RREO e BGE resultou que
a evolucao da inscricao dos restos a pagar ndo é constante.

Os estudos acima se relacionam com a pesquisa presente no sentido do quao
importante € um planejamento orcamentario para a elaboracdo de empenhos com
valores mais proximos possiveis da realidade. Assim, receitas e despesas estariam
num equilibrio perfeito e estabeleceria uma melhor gestdo por parte da maquina

publica, trazendo eficiéncia na maioria de suas agodes.
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3 METODOLOGIA DA PESQUISA

O objetivo geral desse estudo é averiguar se a gestdo do orcamento publico
realizado nos municipios de Alagoas revela-se como ac¢ao planejada ou cumprimento
normativo. Nessa perspectiva, essa secdo busca explicitar as caracteristicas da
presente pesquisa e delimitar como sua operacionalizacdo sera realizada de modo a

alcancar seu objetivo.

3.1 Tipologia da pesquisa

O estudo é classificado como descritivo quando busca identificar ou obter
informacdes sobre a questao ou o problema, descrevendo o comportamento dos fatos
ou fendbmenos.

No tocante aos objetivos, a pesquisa esta definida como empirica, pois visa
evidenciar a realidade dos municipios alagoanos no que se refere a execucao
orcamentaria. Em relacdo aos procedimentos, o estudo se classifica como pesquisa
documental, uma vez que se utilizou de documentos publicos emitidos pelos governos
locais de Alagoas disponibilizados no sitio do Tesouro Nacional, compreendendo
também as técnicas e os métodos que facilitam a sua busca e a sua identificacao.

Quanto a abordagem, trata-se de uma pesquisa quantitativa, por visar o
apontamento estatistico das frequéncias e intensidades presentes nas variaveis do
estudo, para a analise e comparacao dos resultados, sobre se o orcamento tem sido
utilizado como um instrumento de gestdo nos municipios alagoanos. Desse modo, de
acordo com Machado (2015, p. 29) “o interesse do investigador é conhecer
caracteristicas gerais de uma populacéo, a partir do exame da amostra com o fim de

estabelecer relagdes entre duas ou mais variaveis.”

3.2 Universo da pesquisa

A composicdo do universo da pesquisa se da por meio de selecbes
estabelecidas em parametros numéricos, tendo como base os indices de execucgéo
de receitas, despesas e restos a pagar, na qual sdo excluidos os municipios que nao

apresentam todos os indices calculados, reduzindo assim o namero esperado que
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seria de 102 municipios em cada ano. Desse modo, do total de municipios alagoanos,

observaram-se os seguintes nimeros de observacoes:

Tabela 1 — Amostra da pesquisa nos exercicios de 2015 a 2017

Exercicio Amostra Representatividade
2015 88 municipios 86,3%
2016 90 municipios 88,2%
2017 93 municipios 91,2%
2018 91 municipios 89,2%

Fonte: Elaborado pelos autores (2020.

Totalizando os municipios com indices calculados, encontram-se, para 0s
quatro periodos investigados, a soma de 362 observacdes. Para formacao de clusters
na pesquisa, ainda houve a retirada da capital Maceio e da cidade de Arapiraca.

Cluster € um termo em inglés que significa “aglomerar” podendo ser utilizado
em varios contextos. Na estatistica por exemplo é conhecido por determinar varias
amostras em so grupo, dividindo-as mediante suas semelhancas (CORRAR; PAULO;
DIAS FILHO, 2014). Macei6 e Arapiraca sao as cidades que tém os maiores numeros
de habitantes no Estado, bem acima dos outros municipios que ndo chegam a 100 mil
de populacéo absoluta, este foi o principal motivo de nao incluir as duas cidades.

Municipios que apresentaram alguns indices com valores de 0,00 também
foram retirados das observacfes, o que acabou originando uma maior reducéo e

restando 346 observacgfes que entraram diretamente para tratamento das analises.

3.3 Coleta, Tabulacéo e Tratamento dos Dados

Os dados propostos para analise nesta pesquisa sdo secundarios, tendo sido
coletados a partir de bancos de dados disponiveis pela Secretaria do Tesouro
Nacional — STN, que trata das Financgas do Brasil (FINBRA), durante os anos de 2015
a 2018, investigando Balanco Orcamentario, bem como o Relatério Resumido de
Execucgéao Orgamentaria — RREO de cada municipio alagoano.

A ratificacdo dos dados apresentados foi feita por meio do portal de
transparéncia do Tribunal de Contas Estadual (TCE-AL), por consulta publica
documental da prestacdo de contas, na esfera municipal, em balan¢co orcamentario

de anexo XIlI.
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Investigando esses documentos, coletaram-se 0s seguintes dados: valor, em
reais (R$), das receitas previstas e arrecadadas, das despesas fixadas e empenhadas
e dos restos a pagar.

A tabulacdo e o tratamento dos dados foram feitos com a utlizagdo do
programa Microsoft Excel versdo 2016. Para isso, foram criadas planilhas para os
registros de dados coletados e analisados anualmente.

Para alcancar parte do objetivo proposto, foi realizada andlise exploratéria das
observacoes, verificando a média, mediana, desvio padrdo, quartis, coeficiente de
variacdo, valores maximos e minimos.

As variaveis que serviram de parametro para a analise dos dados foram receita
prevista, receita arrecadada, indicador de realizacdo ou arrecadacao da receita,
despesa fixada, despesa empenhada, indicador de execucdo da despesa, total de
restos a pagar inscritos, indicador da parcela de restos a pagar em relacao a despesa

fixada.

3.4 Indicadores Utilizados na Pesquisa

Definir medidas de avaliacdo para averiguar se o orcamento tem sido utilizado
como um instrumento de gestdo nos municipios alagoanos requer indicadores que,
apesar de simplificar os processos, permitem sua incorporagdo no apoio a gestao e
viabilizam sua ado¢&o como instrumento de trabalho da gestéo.

O Quadro 3 apresenta os indicadores utilizados nesta, destacando sua formula

de célculo.

Quadro 1 — Indicadores utilizados na pesquisa
Indicador Formula Autor (es):

. _ Receita A
Indice de Execucéo da Receita (IER) ecel_ta rrec.ada Kohama (2015)
Receita Prevista

Despesa Empenhada

indice de Execuc&o da Despesa (IED) Kohama (2015)

Despesa Fixada

Total de Restos a Pagar Inscritos

indice dos Restos a Pagar (IRP) Kohama (2015)

Receita Prevista

Fonte: Kohama (2015).

No quadro acima, os nomes dos indicadores propostos para esta pesquisa

estdo seguidos da sua formula para facilitar a investigacdo a fim de saber se o
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orcamento tem sido utilizado como um instrumento de gestdo nos municipios
alagoanos.

A razao do IER mostra, percentualmente, a arrecadagao da receita em relacao
a previsdo do mesmo periodo. Quanto mais préximo de 1, mais é real o valor da
arrecadacéo ao que é esperado da previsao feita (CREONCIO; SANTOS; CAMPOS;
CALADO, 2018).

O IED permite identificar a parcela da despesa empenhada, tendo como
denominador a despesa fixada, o objetivo é estar mais préximo possivel do valor
fixado, ou até mesmo ser menor, isso garante um equilibrio significativo do indice
(SANTOS; CAMACHO, 2014)

A evidenciacdo do valor de despesas que nao foram pagas no mesmo exercicio
de empenho se d& no IRP, onde encontramos a razdo do total de restos a pagar
inscritos e a receita prevista (MOREIRA; REIS; SIQUEIRA, 2017).

Para classificar os municipios alagoanos, foi utilizada a técnica de anélise de
conglomerados (cluster), agrupando-os de acordo com as semelhancas e, a0 mesmo
tempo, separando-os conforme a heterogeneidade apresentada nos indicadores
supracitados (CORRAR; PAULO; DIAS FILHO, 2014).

Por fim, realizou-se o teste de média ndo paramétrico em decorréncia de o teste
KS (Kolmogorov-Smirnov) de normalidade revelar que os dados dos grupos nao
seguirem a distribuicdo normal. O teste de média permite reter ou rejeitar hipoteses
que, para esse estudo, foram estabelecidas como:

HO: Nao ha diferenca nas médias de arrecadacédo da receita, empenho das
despesas e do valor total de restos a pagar inscritos no final do exercicio.

H1l: Ha diferenca nas meédias de arrecadacdo da receita, empenho das

despesas e do valor total de restos a pagar inscritos no final do exercicio.
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4 ANALISE DOS DADOS E RESULTADOS

Para alcancar os objetivos fixado pela pesquisa, fez-se a analise exploratoria
de todos os dados, analisando as estatisticas descritivas em conformidade com a
Tabela 1. A amostra conta com 346 observacdes, resultante da execucdo
orcamentaria dos 102 municipios nos exercicios financeiros de 2015 a 2018. Logo
depois, realizou-se a estatistica descritiva dos municipios conglomerados de acordo
com as caracteristicas de cada cluster.

4.1 Analise exploratéria dos dados

Primeiramente realizou-se estatistica descritiva dos percentuais obtidos
contemplando média, mediana, desvio padrao, variancia, assimetria, curtose, valores
maximo e minimo. A Tabela 2 apresenta a estatistica descritiva com os indicadores
de execucdao da receita (IER), de execucao das despesas (IED) e parcela de restos a
pagar total inscritos.

Tabela 2. Estatistica Descritiva dos Indicadores

Estatisticas | IER IED IRP

Minimo 0.380 0.000 0.000
Média 0.846 0.653 0.073
1o Quartil 0.720 0.490 0.000
Mediana 0.835 0.745 0.020
30 quartil 0.970 0.890 0.050
Maximo (dp) 2.790 2.210 2.050
Desvio padréao 0.226 0.352 0.219
Coeficiente de variacio 26.8% 53.9% 301.3%

Fonte: Resultados da Pesquisa (2020)

Os dados apontam que os extremos da arrecadacdo da receita variaram entre
0,380 e 2,790, indicando, para os quais, média de 0,846 (dp + 0,226). Essa média
revela um bom indice de execucao da receita em relacdo aquela que foi prevista. O
municipio com menor arrecadacao de receita foi o de Minador do Negréo, em 2018,
evidenciando uma realizagdo bem abaixo do que foi orgcado para as receitas, bem
como um resultado bem abaixo da média e da mediana. J& 0 municipio com maior
realizacdo de receita foi o de Canapi (2,79), em 2015, mostrando um excesso de

arrecadacao de 179% a mais que o previsto.
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Os valores de variancia e desvio padrédo demonstram que existe uma dispersao
na amostra, revelando a existéncia de diferencas consideraveis entre 0s municipios
que majoritariamente apresentam ma execucao orcamentaria por parte das receitas,
isto é, arrecadacgdo abaixo do montante previsto na LOA.

No que se refere as despesas, percebe-se que, para a execugao, 0s extremos
foram de 0,000 e 2,210, revelando média de 0,653 (dp + 0,352). Esse bom
desempenho na execucao da despesa revela economia orcamentaria, indicando que
34,7% das despesas fixadas deixou de ser empenhada. No periodo 2015-2018, o
municipio com menor empenho de despesa foi o de Lagoa da Canoa, em 2017,
(0,000085), isto €, 99,9915% das despesas ndo foram empenhadas no municipio
naquele ano. Por outro lado, o municipio de Canapi, em 2015, apresentou o maior
indicador de execucdo das despesas (2,21), evidenciando 121% a mais de despesa
empenhada em relagéo a fixada.

Os valores de desvio padrao e variancia demonstram que existe uma disperséo
na amostra, revelando a existéncia de diferencas consideraveis entre os municipios
gue, em sua maioria, empenham despesas em uma diferenca a menor em relacao
despesas fixadas na LOA.

Ja4 em relacdo ao indice de restos a pagar inscritos, observa-se que as
despesas empenhadas e ndo pagas no exercicio, para o qual foram fixadas,
corresponderam a média de 0,073 (dp + 0,219). Os valores extremos foram de 0,00
e 2,05. O municipio de Campestre foi o responsavel pela proeza de ndo inscrever
despesas empenhadas em restos a pagar no ano de 2017. Ainda nesse periodo,
Campestre revelou 2,05 de restos a pagar inscritos em relagdo a despesa
empenhada. Assim como nas receitas e despesas, 0s valores de desvio padrao e
variancia evidenciam uma discrepancia entre 0s municipios referentes a restos a

pagar.

4.2 Analise de conglomerados (clusters)

4.2.1 Cluster 1

O cluster 1 € composto por 263 observacgdes (cerca de 76,01% da amostra total)

que apresentaram um relativo indice de realizacdo orcamentaria, quer dizer que a

receita realizada esteve proxima da receita prevista, mas a despesa empenhada
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constitui pequena parcela da despesa que foi fixada e o valor total dos restos a pagar
representa uma pequena fragcdo da despesa empenhada, como podemos ver na

tabela 3 abaixo.

Tabela 3. Estatistica descritiva dos indicadores do cluster 1

IER IED IRP

Média 0.84 0.11 0.20
Desvio padréo 0.19 0.13 0.42
Mediana 0.85 0.05 0.02
Moda 0.87;1 0.00 0.00

Fonte: Resultados da pesquisa (2020)

Quanto as receitas, verifica-se que a média de realizacdo é de 84%, isso mostra
que a arrecadacao é proxima ao valor da estimativa. A média de realiza¢do do cluster
1 (0,84), apresentado na tabela 3 € semelhante a média geral que é de 0,846.

No que se refere as despesas, tem-se como média 11% de empenho das
despesas fixadas, valor menor que os 65% destacados na amostra da tabela 1. Os
nameros mostram uma baixa execucao das despesas e provam a reducao dentro do
valor da média geral, caracterizando a disparidade no valor das receitas e despesas,
constituindo assim, uma acdo de cumprimento normativo, somente para atender a

legalidade sem a presenca de um minucioso planejamento.

4.2.2 Cluster 2

O Cluster 2 é constituido por 83 observacdes (correspondendo a 23,99% das
observacfes) que apresentaram altos indices de execucdo de despesas quando
comparadas com as observagfes do Cluster 1. Nesse conglomerado, a receita
realizada esteve proxima da receita prevista, a despesa empenhada constituiu grande
parcela da despesa fixada e o valor total dos restos a pagar representou uma

consideravel fracdo da despesa fixada.

Tabela 4. Estatistica descritiva dos indicadores do cluster 2

IER IED IRP
Média 0.85 0.82 0.03
Desvio padréo 0.24 0.19 0.04
Mediana 0.83 0.82 0.02
Moda 0.76 1.00 0.00

Fonte: resultados da pesquisa (2020)
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No que alude as despesas, tem-se como média 82% de empenho das
despesas fixadas, valor maior que os 65% destacados na amostra da tabela 2. Os
nameros mostram uma alta execucgao das despesas e provam um aumento dentro do
valor da média geral, caracterizando um equilibrio no valor das receitas e despesas.

O que difere um Cluster do outro é basicamente o valor de indice de execucdo
de Despesa. Municipios do Cluster 1 possuem uma média baixa de apenas 11% de
execucao de despesa; enquanto os municipios do Cluster 2 possuem uma média alta
para esse indicador de 82%. Sobre os indicadores indice de execucéo Receita e indice

de execucdo, ambos sdo semelhantes.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

E inegavel que a maioria dos municipios alagoanos assim como os de outros
estados ndo possuem recursos e equipe técnica tdo qualificadas como os governos
estaduais e federal para formacgéo da proposta orgamentaria. Por conseguinte, a LOA,
nos anos analisados pelo presente estudo, ndo tem sido utilizada como instrumento
de gestdo da administracdo publica municipal mediante sua disparidade do indice de
execucao de receitas, despesas e restos a pagar.

Diante deste cenério, objetivo deste estudo foi averiguar se o orcamento foi
utilizado como um instrumento de gestdo nos municipios alagoanos. Ndo s6 na
perspectiva das receitas como nas despesas pelos municipios nos exercicios de 2015
a 2018, como meio de averiguar se o orcamento € utilizado pelos administradores
publicos como instrumento de gestdo ou como apenas um cumprimento normativo.

Verificou-se que no cluster 1 (cerca de 76,01% da amostra total), apresentaram
baixa acuracia orcamentaria, apesar de a receita realizada esta proxima da receita
prevista (0,84), mas a despesa empenhada constitui pequena parcela da despesa que
foi fixada (0,11) e o valor total dos restos a pagar representa uma pequena fracao da
despesa empenhada (0,20). Infere-se dessa forma que esses municipios nao
utilizaram o orcamento publico como instrumento de gestdo, evidenciando
desequilibrio na elaboracéo e execuc¢éo da LOA.

Por outro lado, viu-se que o cluster 2 (correspondendo a 23,99% das
observacbes), apresentaram altos indices de execucdo de despesas quando
comparadas com as observacdes do Cluster 1. Nesse conglomerado, tanto a receita
realizada esteve préxima da receita prevista (0,85), quanto a despesa empenhada
constituiu grande parcela da despesa fixada (0,82) e o valor total dos restos a pagar
representou uma consideravel fracdo da despesa fixada (0,03). Constata-se dessa
maneira que essa parcela da amostra utilizaram o orcamento publico como
instrumento de gestéo, evidenciando equilibrio na elaboracédo e execucédo da LOA.

Por meio deste estudo foi possivel demonstrar que apenas uma pequena parte
dos municipios de Alagoas utilizam a LOA como instrumento de gestdo da
administrac@o publica municipal ficando evidenciado um desequilibrio entre receita x
despesa. Esta relacao, tanto na elaboracdo quanto na execucéo dos orgamentos, tem

gue se da de maneira conjunta, sendo a realizagdo de um orcamento impecavel
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aguele onde os administradores dos municipios tenham um controle entre receitas e
despesas.

O estudo foi limitado aos municipios alagoanos nos exercicios de 2015 a 2018.
Sugere-se que outros estudos sejam feitos também com os municipios de outros
estados e com uma quantidade maior de exercicios como forma de verificar se o

orcamento é instrumento de gestdo ou cumprimento de exigéncias legais.
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