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RESUMO

O artigo analisa o processo de elaboragao do orgamento do Ministério da Fazenda no periodo
de 2010 a 2018. A hipotese testada ¢ que o orcamento o MF ¢ incremental, elaborado através
de ajustes marginais nos seus itens de despesa e de programag¢ao dos anos anteriores. Foram
analisados os dados orcamentarios dos Programas do MF obtidos do Sistema de Planejamento
e Orcamento do Governo Federal — SIOP. Verificou-se que os programas do MF apresentam
uma tendéncia de crescimento, sem grandes alteragdes no periodo. A conclusdo foi que o
or¢amento do MF ¢ uma repeticdo do or¢amento anterior acrescido da variagao de pregos

ocorrida no periodo e pequenos ajustes nas programagaes.
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1. INTRODUCAO

O or¢amento publico € o instrumento de gestdo de maior relevancia e provavelmente o
mais antigo da administragdo publica. Dentre as premissas para seu desenvolvimento, considera-
se que o ciclo orgamentario ¢ um processo continuo de analise e decisdo ao longo de todo o

exercicio.

Esse processo apresenta uma racionalidade em que os tomadores de decisdo seguem um
padrao a partir de uma situagao ja existente. Todavia, a racionalidade traz em si algumas falhas,
tais como: dificuldades para obtencao das informagdes completas, limitagdes relativas ao tempo,

as competéncias € aos recursos.

Dessa forma, segundo Abreu et al. (2012, p. 136), a realizagdo de estudo sobre o processo
orcamentario brasileiro sob a perspectiva do processo decisorio, tem como cerne do estimulo a
questao levantada por V. O. Key Jr. (1940), “em que base deveria ser decido alocar “X” dolares

na atividade “A” ao invés da atividade “B”?”

Acrescenta Ollaik, et al. (2011, p. 348) que a teoria orcamentaria apresenta alguns
modelos para examinar e compreender o comportamento das decisdes no processo orgamentario.
Dentre esses modelos! tem-se: o or¢amento incremental, o de fluxos multiplos, o do equilibrio

pontual, o julgamento serial e o orgamento base-zero.

1 Ollaik, et al. (2011, p.354) desenvolve uma analise comparada dos componentes desses modelos que contribuem
para a analise or¢amentaria, conforme quadro 1 abaixo:

Modelo Incremental Julgamento Serial Fluxos Multiplos  Equilibrio Pontuado
Contribuicao para analise orcamentaria Orgcamento com decisdes politicas e sociais.
Poucas variagdes. Base orcamentaria estavel. Mudangas marginais. Simplificagcao
Orgamento como processo nao deterministico. Influenciado pelo ambiente politico,
burocratico e técnico. Sequéncia de escolhas. Varios niveis de decisdo Orgamento
como resultado da interacéo de 3 fluxos: problemas (crises), solugdes (politicas
pl]blicas prOpOStaS) e pOlI'tica (preSSéO). Orgamento como periodos de estabilidade (incremental) e

terremotos (mudancas de grande escala)



Todavia, segundo Alves (apud OLLAIK et al., 2011, p. 1), “grande parte dos estudos
or¢amentarios brasileiros ¢ eminentemente técnica, nao se utilizando de modelos tedricos para
examinar e compreender o comportamento das decisdes no processo orgamentario.”

Sendo assim, surge a seguinte pergunta: O processo orcamentdrio do Ministério da

Fazenda segue padroes de mudanga incremental nas dotagdes orgamentarias?

Nesse sentido, o presente estudo tem por objetivo geral verificar se o modelo tedrico
incremental ¢ incorporado no processo de tomada de decisdo dos gestores publicos quando da
elaboragdo da peca orgamentaria anual do Ministério da Fazenda — MF, no periodo de 2010 a
2018. A série historica analisada abrange especificamente as despesas primdrias e consideradas
na apuracdo do resultado primario para cumprimento da meta, ou seja, as discriciondrias e
sujeitas ao contingenciamento, classificadas no or¢amento pelo Resultado Primario 2 - RP 2.
Para tanto, os objetivos especificos sdo: conhecer o modelo tedrico incremental; analisar os
Projetos de Leis Orcamentarias, no dmbito do MF, no periodo de 2010-2018; verificar se o
processo decisorio do MF se enquadra no modelo incremental; e sugerir possibilidades para o

aperfeicoamento do processo alocativo no ambito do Ministério da Economia.

A hipdtese ¢ que as decisdes para a elaboragao do orcamento posterior (ano seguinte)
partem de um cendrio base de despesas (assegurado ano apds ano), acrescida de uma margem

incremental das dotagdes pré-existentes e de novos gastos marginais.

A importancia do estudo para o MF ¢ verificar se o modelo incremental pode ser
associado ao processo de tomada de decisdes alocativas na elaboracdo do orgamento. Descobrir a
razao para alocagdo, com base em evidéncias, permitira buscar alternativas técnicas que possam
ser aplicadas para a melhoria/inovacao da alocagdo das despesas no ambito do Ministério da

Economia (ex-Ministério da Fazenda).

A andlise dos dados sera, notadamente, quantitativa baseada nos dados obtidos dos
Projetos de Leis Or¢amentarias do MF, no periodo de 2010 a 2018, sendo consideradas as

despesas em que os gestores publicos tém influéncia no processo de tomada de decisdo. Dessa



forma, a amostra corresponde as despesas discriciondrias (RP 2) dos 6rgaos 25000 — Ministério

da Fazenda e 71000 — Encargos Financeiros da Uniao.

Serdo apresentadas tabelas e graficos, a partir dos quais seguirdo as interpretagdes e
analises desses dados que possam associar o modelo tedrico incremental ao processo de tomada

de decisao no ambito da Setorial de Or¢gamento do Ministério da Fazenda.

Para tanto este trabalho estd organizado em quatro partes. A primeira compreende o
capitulo da introducdo, com a contextualiza¢ao do tema, apresentacdo do problema e definigao
dos objetivos geral e especificos, assim como a justificativa para a realizagdo da pesquisa. A
segunda parte reune as premissas teoricas que fundamentam o estudo que se inicia com o tema
da historia do orcamento publico, evidenciando o seu surgimento no mundo e sua evolugdo no
contexto brasileiro. Em seguida passa-se ao tema do processo or¢amentario brasileiro com o
intuito de aprofundar e explorar a teoria de modo a revelar a complexidade a ser superada no
alcance do desempenho planejado. Ainda dentro do tema do or¢amento publico se revisam os
estudos, ora existentes, do modelo tedrico incremental. A terceira parte do trabalho destina-se a
apresentacdo da metodologia, capitulo dedicado a evidenciagdo do caminho percorrido para
construgdo da pesquisa. Na quarta parte, ocorre a descricdo e andlise dos dados que se
caracteriza pela apresentagdo do proprio estudo de caso. Neste capitulo se descreve sob os
aspectos historico e institucional o Ministério da Fazenda, passando aos resultados que mostram
a conexao entre os dados empiricos e os fundamentos teéricos. Apos inclui-se a conclusao e
sugestoes de melhorias para o processo de alocacao de recursos no MF e, por fim, as referéncias

bibliograficas.

2. FUNDAMENTACAO TEORICA

O referencial tedrico deste trabalho sera apresentado em trés sec¢des, as quais tratardo dos
seguintes assuntos: historia do orgamento publico, o processo or¢amentario brasileiro e modelo

incremental.

2.1 Evolucio do Or¢amento



Giacomoni (2002, p. 46), afirma que o orgamento publico surgiu na Inglaterra como uma
forma de controle, por parte da nobreza, do poder discricionario exercido pelos reis em matéria
tributaria. Nesse sentido, o art. 12 da Carta Magna de 1217 ¢ considerado o “embrido” do
or¢gamento publico, pois previa que “nenhum tributo ou auxilio seria instituido no Reino, sendo
pelo seu conselho comum [...]”

Ao longo dos séculos, a ideia de autorizagdo de despesas evoluiu para a preocupacao de

aplica¢do dos recursos as finalidades para as quais o orcamento era autorizado.

Nesse contexto, Mendes (2016, p. 6) explicita que a partir da década de 1930, o
orcamento publico passou a ser reconhecido como instrumento a ser utilizado para o alcance da

politica fiscal, com vistas a estabilizacao, a expansao ou a retracdo econdmica.

Entretanto, com o passar dos anos, o or¢camento publico além de possuir os aspectos, tais
como politico, contabil, juridico, econdmico, financeiro, administrativo, passou a adquirir o
aspecto gerencial, se transformando em um instrumento de gestao publica, que inclui os aspectos

de administragdo e de planejamento dos programas governamentais.

No caso especifico do Brasil, Giacomoni (2002, p. 52) menciona que “¢ na Constituigao
Imperial de 1824 que surgem as primeiras exigéncias no sentido da elaboragdo de orcamentos

formais por parte das instituigdes imperiais”.

Acrescentando, ainda, que o primeiro orcamento brasileiro teria sido, entdo, aquele
aprovado pelo Decreto Legislativo de 15-12-1830 que fixava a despesa e orgava a receita das

antigas provincias para o exercicio de 1°-7-1831 a 30-6-1832. (GIACOMONI, 2002, p.52).

Assim, no decorrer da historia do Brasil, a cada advento de uma nova Constitui¢do o
or¢amento publico mudou bastante, seja no que diz respeito as competéncias para elaboragao,
ora sendo do Poder Legislativo (Constituicao de 1891), ora do Poder Executivo (Constitui¢ao de
1937 e 1967), ora de ambos (Constituicdo de 1946). Como também se observam diversas

modificagdes quanto aos procedimentos e principios orcamentarios.



Abreu et al (2012, p. 137) destaca que a Constituicao Federal de 1988 introduziu vérias
mudangas significativas nos instrumentos or¢amentarios brasileiros, tendo destaque a elaboracao
do Plano Plurianual — PPA e da Lei Org¢amentaria Anual — LOA com referéncia nas metas e
prioridades estabelecidas na Lei de Diretrizes Or¢amentarias — LDO.

Esses instrumentos foram instituidos pelo art. 165, da Constituicao Federal de 1988:

Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerdo:
I - o plano plurianual;

1l - as diretrizes orcamentarias,
1II - os orcamentos anuais.

O PPA ¢ o instrumento de planejamento do Governo Federal que retrata, em visdo macro,
as intengdes do gestor publico para um periodo de quatro anos. Acrescenta, ainda, que o papel do
PPA ¢ o de implementar o necessario elo entre o planejamento de longo prazo e os or¢amentos

anuais. (MENDES, 2016, p.22).

Juntamente como o PPA, estd a Lei de Diretrizes Orcamentarias, que segundo
Albuquerque, Medeiros & Feijo, (2008, p. 163) “A Lei de Diretrizes Orcamentarias — LDO, ¢ o
elo entre o Plano Plurianual — PPA, que funciona como um plano de Governo.” “A LDO
estabelece, dentre os programas incluidos no PPA, quais - como e com qual intensidade — terdo
prioridade na programagdo e execu¢ao do orgamento subsequente e disciplina a elaboragao e

execu¢ao dos Or¢amentos.”

Por fim, como instrumento de planejamento orcamentario tem-se a Lei Orcamentaria

Anual — LOA, que ¢ o orcamento propriamente dito.

Dessa forma, a Constituigdo concebeu a fundamentacdo tedrica para o processo
or¢amentario brasileiro atual. Por esse instrumento, ocorreu a devolugdo ao Poder Legislativo da
prerrogativa de propor emendas ao projeto de lei do orcamento, bem como a consagracdo do
principio da universalidade pelo qual o or¢amento deve conter todas as receitas e todas as

despesas do Estado.



Assim, prescreve o § 5° do art. 165:

$ 5°A lei or¢camentaria anual compreendera:

I - o or¢amento fiscal referente aos Poderes da Unido, seus fundos, orgdos e
entidades da administragdo direta e indireta, inclusive fundagoes instituidas e mantidas
pelo poder publico,

Il - o0 or¢amento de investimento das empresas em que a Unido, direta ou
indiretamente, detenha a maioria do capital social com direito a voto;

Il - o or¢amento da seguridade social, abrangendo todas as entidades e
orgdos a ela vinculados, da administracdo direta ou indireta, bem como os fundos e
fundagoes instituidos e mantidos pelo poder publico.

Nesse contexto, segundo Mendes (2016, p.31), “os recursos sdao escassos € as
necessidades da sociedade sdo ilimitadas”. Conforme o autor, sdo necessarias escolhas no
momento de elaboracdo dos instrumentos de planejamento e orcamento € um processo de

tomada de decisoes.

Disso decorre que além da pluralidade de interesses e da escassez de recursos se
verificam dificuldades técnicas no intuito de priorizar os programas e/ou agdes governamentais,

assim como, de distribuir os recursos de forma equitativa e eficiente.

Dessa forma, como forma de simplificar o processo orcamentario e enfrentar essas
dificuldades, Borges (2015, p. 60) indica que se verifica, na elaboracdo da pega orcamentaria, a
repeticdo de estratégias definidas nos anos anteriores o que induz a criagdo de uma linha de

tendéncia das decisdes or¢amentarias.

Disso decorre a concep¢do de orcamentacdo incremental que preconiza a influéncia do

orgamento anterior sobre os processos de decisao relativos ao ano corrente.

2.2. Processo Or¢amentario Brasileiro

Giacomoni (2002, p. 188) explica que a fun¢do orgamentaria compreende um sistema

or¢amentario € um processo orcamentario que se complementam.

Acrescenta, ainda, o autor que o processo or¢amentario também ¢ denominado ciclo

orcamentario, com suas quatro etapas, quais sejam: Elaboracdo da proposta orcamentaria;
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discussdo, votacdo e aprovagdo da Lei Orgamentdria; execucdo orgamentaria; e
acompanhamento, controle e avaliacdo da execucdo orcamentaria; sendo que o processo
or¢gamentario ndo pode ser visto como autossuficiente, ja que a primeira etapa do ciclo se renova

anualmente — Elaboracdo da proposta or¢amentaria (GIACOMONI, 2002, p. 192).

Mendes (2016, p. 60) corrobora que o primeiro ciclo do orgamentario ¢ a elaboragao da
proposta orgamentaria, a qual consiste nas atividades preliminares relacionadas a alocagdo de

recursos, considerando o cenario fiscal.

Portanto, a fase de elaboragdo da proposta orcamentaria inclui o processo de tomada de

decisdo, quando se decide onde e quanto alocar nas programagdes or¢amentarias.

No caso do orgamento brasileiro, esse processo pressupde uma constante articulagdo com
os agentes envolvidos na tarefa de elaboracdo das propostas orcamentdrias setoriais das diversas

instancias da Administra¢ao Publica Federal e dos demais Poderes da Uniao.

Assim, conforme previsto no art. 4° da Lei n° 10.180, de 6 de fevereiro de 2001, integram
o Sistema de Planejamento e de Or¢amento Federal: o Ministério do Planejamento, Or¢amento e

Gestdo, como 0rgao central, os 6rgaos setoriais e 0s 0rgaos especificos.

Explicita o normativo, ainda, que os 6rgaos setoriais sdo as unidades de planejamento e
orcamento dos Ministérios, da Advocacia-Geral da Unido, da Vice-Presidéncia e da Casa Civil
da Presidéncia da Republica. Ja os drgdos especificos sdo aqueles vinculados ou subordinados ao
orgao central do Sistema, cuja missdo estd voltada para as atividades de planejamento e

or¢amento.
Os o6rgdos setoriais e especificos ficam sujeitos a orientacdo normativa e a supervisao

técnica do 6rgao central do Sistema, sem prejuizo da subordinacdo ao 6rgdo em cuja estrutura

administrativa estiverem integrados.

10



Na elaboragdo, negociagdo e implementacdo do orcamento publico, a ponderacdo de
interesses, a barganha sobre possibilidades e o balizamento de representagdes sociais e politicas

sao fundamentais (SILVA et. al., 2019).

Por sua vez, Fitipaldi, Costa & Aratjo (2017, p. 617) explicitam que o processo
or¢gamentario consiste em uma programacao ou planejamento de despesas futuras, resultado de
escolhas sociais feitas no presente, com base em expectativas quanto a evolug¢do da receita de
tributos e o comportamento da taxa de inflagdo no periodo da realizacdo do gasto governamental
or¢ado. Essas expectativas produzem tensdes entre grupos de interesses concernentes a
formulagdo e a execucdo orcamentdria, transformando o arcabougo legal do orcamento no

resultado tangivel das negociagdes entre grupos.

No ambito do Governo Federal, o Manual Técnico de Orcamento - MTO, editado
anualmente, pela Secretaria de Or¢gamento Federal — SOF do Ministério da Economia explicita as

instrucoes para elaboragdo dos Orgamentos Fiscal e da Seguridade Social da Unido.

O MTO (2018, p. 82) estabelece que esse processo compreende a participacao dos 6rgaos
central, setoriais e das Unidades Org¢amentarias, o que pressupde a constante necessidade de

tomada de decisOes nos seus varios niveis.

No que concerne especificamente a elaboracdo da proposta or¢amentaria, essa devera
estar compativel com o PPA, com a LDO e com os ditames da Emenda Constitucional n® 95 —
EC 95, de 15 de dezembro de 2016, que instituiu o Novo Regime Fiscal que vigorara por vinte
exercicios financeiros por meio da inclusdo dos arts. 106 a 114 no Ato das Disposi¢des

Constitucionais Transitorias - ADCT.

Dessa forma, o processo de elaboragio or¢amentaria se inicia na SOF, Orgio Central, que
define as diretrizes estratégicas e as normas para elaboracdo da peca orgamentaria, assim como
estabelece o referencial monetario, ou seja, a etapa de constru¢ao do cendrio fiscal que se refere
a apuracdo das despesas discriciondrias, montante de recursos que os O0rgaos setoriais poderdo

manejar para alocacao no seu conjunto de programas.
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Quanto aos orgaos setoriais, o MTO indica que apos a distribui¢do do referencial
monetario pela Secretaria de Org¢amento Federal, esses detalham a abertura do orgcamento,
segundo a estrutura programatica da despesa, devendo ter como parametro a orientagdo
estratégica de governo e as orientagdes estratégicas dos ministérios. Além disso, estabelecem as
diretrizes setoriais e divulgam as normas e os referenciais monetarios para as unidades
or¢amentarias. Por fim, o Orgdo Setorial analisa, valida, consolida e formaliza a proposta
or¢amentaria setorial, com posterior retorno ao Orgdo Central para consolidagdo no ambito da

Unido.

Considerando a escassez de recursos, cada Orgdo setorial observard, no processo de
alocacdo or¢camentaria, pela melhor distribui¢do, tendo em vista as prioridades e a qualidade do

gasto a partir do processo decisorio dos gestores publicos.

Dessa forma, a elaboragao do orcamento consiste em uma ag¢do integrada, articulada e
racional, que ocorre envolvendo a Secretaria de Or¢camento Federal, os Orgdos Setoriais e

especificos e as Unidades Orgamentarias.

3. O Modelo Teorico Incremental

Originalmente, a ldgica “incrementalista” foi estudada de forma mais abrangente no
ambito da teoria da tomada de decisdes, tendo como um dos principais intérpretes dessa
abordagem sobre a esfera governamental, Charles Lindblom (SILVEIRA, apud
BITTERNCOURT, 2015; BARCELOS, 2008).

Lindblom propds o “método das comparagdes sucessivas limitadas” o qual
posteriormente generalizou pelo termo “incrementalismo” ou andlise incremental. Lindblom
sugere que as escolhas publicas ocorrem de maneira sequencial. Nessa dire¢dao, o melhor critério
de decisdo sdo os acordos mutuos. Assim, o que ¢ factivel politicamente ¢ incremental, sendo

que as politicas drasticamente diferentes sdo expurgadas. (BARCELOS, 2008, p.6)
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Reforgando as ideias de Lindblom, Aaron Wildavsky escolheu o campo do orgamento
publico para desenvolvimento do modelo tedrico incremental. As bases do incrementalismo
foram desenvolvidas nos estudos, The Politics of the Budgetary Process (1964) e New Politics of
the Budgetary Process (1988) (ABREU et al. 2012, p. 139).

Segundo Alves (2016, p. 125), para demonstrar que as demandas or¢camentérias sao
explicadas pelos orcamentos aprovados no ano anterior, os autores utilizaram os dados
orcamentarios (séries temporais) do Governo Federal Norte Americano, no periodo entre 1947 e
1963, e com isso demonstraram que os resultados sao fungdo dos valores iniciais acrescidos ou

diminuidos de um valor aleatorio.

De acordo com Barcelos (2008, p. 8) os estudos de Wildavsky resultaram numa
abordagem de andlise or¢gamentaria denominada “Incrementalismo” a qual auxilia a compreender
que as decisdes sdo tomadas a partir de um processo simplificado, ndo sendo, portanto,

compreensivas, mas sim restritas e parceladas baseadas nas experiéncias passadas.

Acrescenta, ainda, Alves (apud BARCELOS, 2012), que “o modelo incremental —
particularmente aplicavel ao campo de estudos orcamentarios — parte do pressuposto que cada
or¢amento publico € elaborado com base no anterior, com pequenas variagdes, que sao apenas
incrementais. Portanto, no incrementalismo, a base do or¢gamento ¢ tida como quase totalmente
dada, sendo a sua principal preocupacdo compreender os fatores que explicam como ocorrem as

mudancgas marginais dessa base.”

Barcelos (2008, p.7) também afirma que a ideia central desse conceito ¢ a de que as
dotagdes orcamentarias sdo relativamente estdveis ao longo do tempo, ja que o or¢camento

corrente ¢ amplamente baseado no or¢amento do ano anterior.

Ollaik (2012, p. 348) indica que o incrementalismo possui caracteristicas principais, as
quais, Wildavsky sintetizou em quatro pontos. Primeiro, as decisdes or¢camentarias sao
eminentemente politicas, pois requerem aprovacdo da autoridade governamental para sua

efetivacao. Segundo, os resultados do processo orgamentario sao geralmente incrementais, ou
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seja, variam pouco de um ciclo orcamentario para outro. Terceiro, a orcamentacdo pode ser
entendida como uma decisdo baseada em calculos para simplificar a complexidade. Quarto, os
participantes adotam estratégias, baseados em calculos, ou seja, os participantes escolhem

estratégias que acreditam ter maior probabilidade de sucesso sob condi¢des de incerteza.

No entanto, existem muitas criticas ao incrementalismo. Dentre as quais, que o modelo
ndo permite analisar ou explicar as mudangas bruscas que se observam em séries historicas.
Além disso, ha criticas que apontam falhas nos trabalhos empiricos desenvolvidos com base no
modelo incrementalista, especialmente quanto ao nivel de analise e agregagdo; bem como no que

diz respeito a definicao do que € incremental; e a metodologia (OLLAIK et al, 2001, p. 351).

Contudo, ndo obstante as criticas, o incrementalismo ¢ considerado como o melhor ponto
de partida para os estudos de orgamento publico (ABREU et al., 2012, p. 140).

4. Historico do Ministério da Fazenda

Com a chegada da Corte de Lisboa ao Brasil em 1808, o principe regente Dom Joao, por
meio do Alvara de 28 de junho de 1808, criou o Erario Régio e o Conselho de Fazenda, com a
finalidade de centralizar todos os negdcios pertencentes a arrecadagdo, distribuicdo e

administracao da Real Fazenda.

A denominagdo “Ministério da Fazenda” s6 foi oficialmente adotada em 1891, durante o

Governo de Deodoro da Fonseca, com a implantagao da Republica.

Até 2019, antes da criacdo do atual Ministério da Economia, o Ministério da Fazenda era
responsavel pela formulaciao e execugdo da politica econdomica do Brasil. Sua area de atuacao
abrangia assuntos diversos, dentre os quais se destacam: moeda, crédito e instituicoes
financeiras; politica e administracdo tributaria; administragdo financeira e contabilidade publica;
divida publica; negociacdes econdmicas internacionais; precos em geral; tarifas publicas e
administradas; fiscalizacdo e controle do comércio exterior; ¢ acompanhamento da conjuntura

econdmica.
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O Relatorio de Gestdo 2018, do Ministério da Economia, indica que quanto a estrutura

organizacional, o Ministério da Fazenda era um o6rgao publico da Administracdo Direta com a
seguinte estrutura:
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2.5 O Processo Orcamentario do Ministério da Fazenda

A Subsecretaria de Planejamento, Or¢gamento ¢ Administragdo — SPOA, integrava a
estrutura da Secretaria Executiva do Ministério da Fazenda, conforme o Decreto n® 9.003, de

13/03/2017, alterado pelo Decreto n® 9.266, de 15/01/2018.

As suas competéncias regimentais se encontravam regidas pela Portaria MF n° 144, de
27/04/16, que atribuia a SPOA, no ambito do Ministério da Fazenda, a funcdo de 6rgdo setorial,
atribuicao dada pela Lei n® 10.180, de 6 de fevereiro de 2001, sujeitando-se a orientagao

normativa e a supervisao técnica dos respectivos 6rgaos centrais.

Nesse contexto, competia a Secretaria Executiva por intermédio da SPOA planejar,
coordenar, apoiar e supervisionar atividades relacionadas aos citados Sistemas, exercendo,
portanto, papel articulador entre as unidades gestoras executoras do MF e o o6rgdo central de cada

sistema da administragao publica federal.

Assim, a SPOA ndo atuava diretamente na execucdo de politicas publicas, mas dava
suporte operacional as atividades de gestdo de varias unidades do Ministério da Fazenda e de

outros Ministérios, possuindo representatividade nos 26 Estados Federados e no Distrito Federal.

O processo or¢camentario, no ambito do Ministério da Fazenda, acontecia da seguinte
forma: primeiro, a Secretaria de Or¢amento Federal, 6rgdo central, estabelecia o referencial
monetario para elaboracdo da proposta orcamentaria anual. Segundo, a SPOA construia cenarios,

sob o aspecto técnico, para a distribui¢do desse referencial entre as Unidades Or¢amentarias.

Os critérios para a tomada de decisdo para a constru¢ao desses cenarios se baseavam na
avaliacdo do desempenho dos 6rgdos em relagdo a programacdo do ano recém findo, analise dos
do orgamento basico inicial do 6rgdo, verificacdo de prioridades indicadas pelos 6rgdos, bem

como na proporcionalidade da participagdo da unidade no total da PLOA do ano anterior.
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Por sua vez, as Unidades Orcamentarias possuem autonomia para distribui¢do dos

valores de acordo com suas prioridades.

Apds a discussdo no ambito de cada Unidade Orcamentaria, a SPOA discutia
internamente com todos esses 0rgdos, consolidava e encaminhava a proposta orcamentaria anual

ao Orgdo Central de or¢camento.

O processo decisorio de alocacdo de recursos cabia, em ultima instincia, ao Secretario

Executivo e ao SPOA, apds discussoes técnicas com todas as areas envolvidas.

3. ANALISE DOS DADOS

Em termos orcamentarios, a estrutura do Ministério da Fazenda pode ser sintetizada nos
Orgdos 25000 — Ministério da Fazenda e 71000 — Encargos Financeiros da Unido, composto
pelas seguintes Unidades Or¢amentarias: 25101 - Ministério da Fazenda - Administragao Direta,
25103 - Secretaria da Receita Federal do Brasil — RFB, 25104 - Procuradoria Geral da Fazenda
Nacional — PGFN, 25201- Banco Central do Brasil — BACEN, 25203 - Comissao de Valores
Mobiliarios — CVM, 25206 - Superintendéncia Nacional de Previdéncia Complementar —
PREVIC, 25208 - Superintendéncia de Seguros Privados — SUSEP, 25903- Fundo de
Compensacdo e Variagdes Salariais — FCVS, 25913- Fundo Especial de Treinamento e
Desenvolvimento — FUNTREDE, 71103 - Encargos Financeiros da Unido - Pagamento de
Sentencas Judiciais, 71104 -Remuneracdo de Agentes Financeiros - Recursos sob Supervisao do
Ministério da Fazenda, 71901 - Fundo Contingente da Extinta RFFSA - Recursos sob Supervisao
do Ministério da Fazenda, 71902 - Fundo Soberano do Brasil - Recursos sob Supervisdo do
Ministério da Fazenda e 71905- Fundo de Garantia a Exportacdo - Recursos sob Supervisao do

Ministério da Fazenda.

No tocante ao processo or¢amentario, no ambito do Ministério da Fazenda, verifica-se a
tendéncia de elevagdo dos valores das Propostas de Leis Or¢camentarias Anuais — PLOA’s, entre

os exercicios de 2010 a 2018 (vide Grafico 1).
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Esse fato (elevacdo) pode ser um indicio para comprovagdo da hipdtese do presente
estudo, que ¢ a de que as decisdes para a elaboracdo do orgamento posterior (ano seguinte)
partem de um cendrio base de despesas (assegurado ano apds ano), acrescida de uma margem

incremental das dotagdes pré-existentes e de novos gastos marginais.

Grifico 1 — Evolugao das Propostas Orcamentarias entre 2010 e 2018 do MF, em R$

Milhées a precos constantes

7.000
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5.000

4.000

3.000
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Fonte: Sistema de Planejamento e Or¢amento - SIOP

A partir do Grafico 1 observa-se que houve pequenas variagdes nas propostas
orcamentarias, entre 2010 e 2018, o que ndo descarta que o processo orgamentario se baseou no
método incremental, uma vez que a ideia principal do conceito devera estar sempre associada a
de que as dotagdes orcamentarias sdao relativamente estaveis ao longo do tempo e que o

or¢amento do ano corrente ¢ baseado no orgamento do ano anterior. (ALVES, p. 136, 2016).

Dessa maneira, para compreender as variagdes das PLOA’s, se observa, na Tabela 1 a

seguir a estrutura programatica do MF, no periodo de 2010 a 2018.
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Tabela 1 — Evolucio da Estrutura Programatica entre 2010 e 2018 do MF, em RS Milhoes a
precos constantes

PROGRAMAS

2010

2011

2012

2013

2014

2015

2016

2017

2018

0083 - Previdéncia Social Basica

59

0088 - Indenizacdes e Pensdes
Especiais de Responsabilidade da
Unido

0379 - Desenvolvimento da
Agricultura Irrigada

0773 - Gestdo da Politica de
Administragao Financeira e
Contabil da Unido

0909 - Operagdes Especiais:
Outros Encargos Especiais

691

49

44

26

11

53

0910 - Operagdes Especiais:
Gestdo da Participacdao em
Organismos e Entidades
Nacionais e Internacionais

123

0911 - Operagdes Especiais -
Remuneracao de Agentes
Financeiros

808

872

664

661

664

907

873

0913 - Operagdes Especiais -
Integralizacao de Cotas em
Organismos Financeiros
Internacionais

904

851

1384 - Protecgdo Social Basica

2024 - Comércio Exterior

30

29

13

243

30

24

114

2038 - Democracia e
Aperfeicoamento da Gestao
Publica

21

14

20

22

16

10
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2039 - Gestdo da Politica
Econdmica, Garantia da
Estabilidade do Sistema

Financeiro Nacional e Melhoria 1.37

do Ambiente de Negdcios 406 | 380 | 403 509 | 532 3| 557| 492| 438
2061 - Previdéncia Social 12 6
2077 - Agropecuaria Sustentavel 23 23 21 17 20 15 2 2 42
2081 - Justica, Cidadania e

Seguranca Publica 2 2 2 2 2 3 3
2110 - Programa de Gestdo e

Manutenc¢do do Ministério da 293 | 3.01 3.85| 3.60

Fazenda 6 0| 2.942 | 4.050 1 43519 3.801 | 3.524

A Tabela 1 (Evolucdo da Estrutura Programatica entre 2010 e 2018 do MF) evidencia as
variagdes da alocagdo orcamentaria, sendo que a elevagdo dos gastos ndo ocorreu de forma

uniforme para todos os programas.

Importante destacar que as explicagdes para as variagdes, entre 2010 e 2018, ocorrem
principalmente a partir do Plano Mais Brasil, Plano Plurianual para o periodo de 2012 a 2015,
quando ocorreu uma reestruturacdo da fun¢do “Planejamento” do Governo Federal, implicando
na reducdo dos programas finalisticos de 321 programas para 65 programas tematicos, com a

juncdo de muitos programas, mas mantendo-se as dotagdes anteriores.

Dessa forma, os programas de Previdéncia Social Basica, Indenizagdes e Pensdes
Especiais de Responsabilidade da Unido, Desenvolvimento da Agricultura Irrigada, Gestdo da
Politica de Administracdo Financeira e Contabil da Unido e Protecdo Social Basica foram
excluidos durante a elaboracdo do PPA 2012-2015 da programagdo do Ministério da Fazenda.
Esse fato ndo implica necessariamente a exclusdo da agenda, mas tdo somente a sua migracao

para outro Programa no Governo Federal.

Importante ressaltar a importancia de continuidade do estudo para que se verifique as

modificagdes na estrutura programatica do Ministério no inicio de cada Plano Plurianual ¢ a
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migracdo de acdes e programas entre 0s ministérios, o que pode mostrar que O processo
orcamentario do MF sofre outras alteragdes, além de ser influenciado pelo método

incrementalista, pois podera estar sujeito as variagdes nas agendas de Governo.

De outro modo, conforme Grafico 2 abaixo, se verifica a constancia dos valores dos
Programas, de maior importdncia na pasta, tais como: 0911 - Operagdes Especiais -
Remuneracdo de Agentes Financeiros, 2024 - Comércio Exterior, 2038 - Democracia e
Aperfeicoamento da Gestdo Publica, 2039 - Gestdo da Politica Econdmica, Garantia da
Estabilidade do Sistema Financeiro Nacional e Melhoria do Ambiente de Negbcios e 2110 -

Programa de Gestdao e Manuten¢do do Ministério da Fazenda.

Isso oferece evidéncias que as agendas, no ambito do Ministério da Fazenda, ndo tiveram
grandes oscilagdes no periodo estudado, excecdo aos programas excluidos no inicio do PPA.
Cabe ressaltar, que algumas oscilagcdes nos programas devem ser melhor explicadas com a
analise das agdes orcamentarias. Por exemplo, o Programa 0911 - Operacdes Especiais -
Remuneracdo de Agentes Financeiros apresenta execu¢do a partir de 2013, que pode ser
explicado por uma decisdo do Governo Federal em agregar todos os gastos referentes a Agentes
Financeiros envolvidos na implementagao de politicas setoriais no Ministério da Fazenda,

resultando na migragdo das acdes de outros Ministérios para o MF.

Também, importante ressaltar a importancia do Programa 2110 - Programa de Gestdo e
Manuten¢ao do Ministério da Fazenda, pois nesse programa estdo todas as despesas relacionadas
as atividades finalisticas do MF que exigem sistemas informatizados de alcance nacional, e até
mesmo internacional, como o Sistema de Imposto de Renda da Receita Federal e Sistema

Integrado ao Banco Central — SISBACEN.

Grafico 2 — Evolucio dos Principais Programas do MF entre 2010 e 2018, em RS Milhées a

precos constantes
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CONCLUSAO

Esse estudo teve como objetivo geral compreender o modelo tedrico incremental para
verificar se o processo orcamentario do Ministério da Fazenda guarda aderéncia a esse modelo

visando, com esse esforco, contribuir para o seu aperfeicoamento.

Ao longo do estudo, com base no referencial tedrico, observou-se que o processo
orcamentario se caracteriza pela presenca de diversos atores e interesses, sendo possivel
identificar aspectos positivos e também aspectos a melhorar, tais como, realizagdo de série

histérica que evidencie as alteracdes das agendas do Ministério.

Com base nos aspectos observados, conclui-se que, de modo geral, o processo
orcamentario do Ministério da Fazenda guarda similaridade com algumas caracteristicas do
incrementalismo. Também se observa que o or¢gamento do MF apresenta rupturas ao longo do
periodo, resultado em parte da mudanga do modelo de programa do PPA e de realocagdes de
agOes, sem, entretanto, haver descontinuidade das respectivas agoes em ambito federal. Tais
rupturas, ndo indicam modelos or¢amentérios diversos do incrementalismo. Recomenda-se a
ampliacdo da analise de tais rupturas para verificar se sdo explicadas pela conjuntura econdmica,

politica ou pela tomada de decisdo dos atores envolvidos no processo alocativo.
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Os resultados das variagdes da Proposta de Lei Orcamentérias e dos Programas no ambito
do Ministério da Fazenda convergem para evidenciar que a hipotese apresentada no estudo se
confirma, uma vez que as decisdes para a elaboracdo do or¢amento posterior (ano seguinte)
partem de um cenario base de despesas (assegurado ano apds ano), acrescida de uma margem

incremental das dotacdes pré-existentes e de novos gastos marginais.

Assim, no processo orcamentario do MF, os valores dos programas, variam
marginalmente de ano a ano, mas ao longo do tempo, essa variagdo ¢ distribuida de maneira

linear.

Desse modo, conclui-se que o processo or¢gamentario do MF, com base nos componentes
apresentados por Ollaik (2011), referenciados na fundamentagao teorica, se baseia em decisdes
politicas, com poucas varia¢des, sendo a base or¢amentaria estavel ¢ com mudancas marginais.
Além disso, ¢ um processo que apresenta muitos atores, todavia ocorre a simplificagdo no que
diz respeito a alocagdo orgamentdria, pois parte da alocacdo or¢camentaria do ano anterior

acrescido de um incremento, que por vezes pode ser atualizagdo monetaria do periodo.

Dessa forma, a hipdtese de ser um orcamento influenciado pelo modelo tedrico

incremental ¢ confirmada a partir da analise da série historica do orgamento do MF.
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Como sugestdes de melhorias para o processo de alocacdo de recursos no ambito do

Ministério da Fazenda recomenda-se:

A realizagdo de analise Ex-Ante de cada agdo e programa implementado pelo MF,
considerando a melhoria no desenho das politicas, a economicidade, eficiéncia e
eficacia de cada acao;

Avaliacdo Ex-Post das a¢des e programas, considerando a avaliacdo de desenho
das acdes e programas, a avaliacdo de implementacdo, a avaliacdo de governanca
das acoes e programas, a avaliagao de resultados e impacto, quando for o caso, € a
avaliagcdo econdmica ou retorno econdmico ¢ social, considerando a analise custos
e beneficios dos projetos, andlise de eficiéncia e anélise da economicidade, que
permitira verificar alternativas mais baratas de implementacdo das acdes e
programas.

Recomenda-se ainda verificar as oscilagdes marginais nas despesas que
possibilitem, ano a ano, captar o tamanho da desigualdade na execugdo
or¢amentaria, ou seja, criar um padrdo do que seja um perfil incremental;
Levantamento dos custos das atividades exercidas no Ministério, a fim de criar
uma metodologia para os incrementos na programagao;

Adocao de um critério ndo-linear para distribui¢do dos recursos, ou seja, adocao
de parametro de distribui¢do ou corte do or¢amento nao proporcional em relagdo a

PLOA anterior.
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