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RESUMO

O objetivo geral desta pesquisa foi explorar os reflexos do confingenciamento
orcamentdrio e financeiro da Unido sobre a gestdo das Unidades Gestoras — UG,
buscando revelar a relacdo entre os impactos na gestdo e os artificios adotados
pelos gestores com a possibilidade da presenca potencial do
contingenciamento. Trata-se de uma pesquisa exploratdria, de natureza
qualitativa, realizada por meio de coleta, fratamento e interpretacdo dos dados
dos julgamentos do Tribunal de Contas da Unido — TCU sobre os processos de
contas anuais das UG da Administracdo Direta, Autdrquica e Fundacional,
localizadas no Estado de Sdo Paulo, de 2001 a 2006. A andlise dos dados foi
baseada na técnica de andlise de conteldo que envolveu a escolha dos
documentos, formulacdo de hipdteses e indicadores de mensuracdo, e
também, na utilizacdo do teste do Qui-quadrado para avdaliar estatisticamente
as hipdteses da pesquisa. O estudo revelou a dificuldade de sustentar a
associacdo do contingenciamento aos impactos na gestdo identificados na
andlise das determinacdes do TCU no periodo. Conclui-se que ndo é possivel
identificar impactos na gestdo potencialmente relacionados com a
possibilidade de contingenciamento, enfretanto, os reflexos se manifestam sob
a forma de artificios adotados pelos gestores para viabilizar a execucdo
orcamentdria.
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EFFECTS OF BUDGET AND FINANCIAL CONTIGENCY OF THE UNION
ON THE MANAGEMENT OF ADMINISTRATION UNITS

ABSTRACT

The overall objective of this research was to explore the consequences of the
budget and financial contingency of Union on management of Administration
Units — UG, seeking to reveal the relation between the impact on management
and the artifices adopted by managers with the possibility of potential
confingencies. This is an exploratory, qualitative research, conducted by
collecting, processing and interpreting the data from judgments of the Federal
Court of Accounts — TCU on the processes of annual accounts of UG government
agencies, autarchies and foundations located in the State of SGo Paulo, from
2001 to 2006. Data analysis was based on content analysis which involved the
choice of documents, formulating hypotheses and indicators of measurement,
and also the use of the chi-square test to statistically evaluate the research
hypotheses. The study revealed the difficulty of sustaining the association of
confingency management fo the impacts identified in the analysis of the
determinants of TCU during the selected period. We concluded that it is not
possible to identify impacts in management potentially related to the possibility
of contingency; however, the effects are manifested in the form of devices
adopted by managers to facilitate the budget execution.

Key-words: Public finance. Accountability. Fiscal responsibility. Budget. Federal
Court of Accounts.

1 INTRODUCAO

O governo brasileiro adota, desde meados da década de 90, a politica
econdmica de metas inflaciondrias que dentre os principais instrumentos para a
sua consecucdo destacam-se a politica de juros e as metas rigorosas de
superdvit fiscal. Estas foram institucionalizadas por meio da Lei Complementar n°
101/2000 — Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF, qualificada na literatura como
um marco dentro do contexto do processo de reformas do Estado, tanto sob o
enfoque administrativo quanto financeiro.

O objetivo do mecanismo é o de limitar a realizacdo da despesa
orcamentdria ao longo do exercicio a montantes inferiores aos autorizados na
Lei Orcamentdria Anual — LOA e nos créditos adicionais, compatibilizando a
execucdo dos gastos com o fluxo de caixa, de tal forma a garantir o
cumprimento das metas fiscais estabelecidas.

O diagndstico dos reflexos do confingenciamento sobre a gestdo dos
administradores e sobre a execucdo dos programas de governo é reconhecido
pelo Tribunal de Contas da Unido — TCU nos Relatdrios e Pareceres Prévios sobre
as contas do governo, que passaram a ter um cardater conclusivo por imposicdo
da LRF. Enfretanto, esse diagndstico ndo se esgota nos registros contidos nos
Relatérios e Pareceres Prévios anuais, mas encontra nestes documentos tdo
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somente a sintese dos impactos sobre a gestdo dos administradores. A andlise
completa-se na avaliacdo anual da gestdo pelo TCU, materializada nos
julgamentos das Tomadas de Contas da Administracdo Publica Direta e das
Prestacdes de Contas da Administracdo PUblica Indireta.

Quando identificados nas Tomadas e Prestacdes de Contas anuais das
UG, os reflexos relacionados ao contingenciamento, nem sempre de forma
explicita, vém sendo interpretados pelo TCU como atos de gestdo irregulares ou
improéprios, dando causa a julgamentos pela iregularidade ou ressalva nas
contas dos gestores, & expedicdo de determinacodes, e, por vezes, A punicdo
dos responsaveis.

O objetivo geral desta pesquisa foi explorar os reflexos do
confingenciamento da Unido sobre a gestdo das UG. Para isso, a pesquisa teve
como objetivos especificos avaliar a relacdo entre os impactos na gestdo e os
artificios adotados pelos gestores com a possibilidade da presenca potencial do
contingenciamento.

A justificativa para a escolha do tema recaiu na caréncia de pesquisas €
o amplo espaco para estudos sobre os efeitos decorrentes da LRF (REIS; PEREIRA;
SLOMSKI, 2006, p. 10) que, inevitavelmente, atinge o confingenciamento como
objeto principal de estudo. Além disso, o status estratégico alcancado pelos
tribunais de contas a partir da LRF e a constatacdo de que a literatura
raramente utiliza como fonte secunddria de pesquisa os documentos oficiais
emitidos foram determinantes para a escolha dos registros das determinacdes
contidas nos julgamentos do TCU como fonte da pesquisa.

A revisdo da bibliografia permitiu construir o referencial tedrico que
contfextualiza a questdo de pesquisa: quais os reflexos do contingenciamento
da Unido na gestdo das UG?

A proposta apresentada parte do pressuposto de que ©
confingenciamento repercute na gestdo das UG sob duas formas. A primeira,
sob a forma de impactos, que se manifestam, por exemplo, pelo
comprometimento da capacidade operacional da UG. A segunda, sob a forma
de artificios que afrontam os principios impostos & Administracdo Publica, que
seriam adotados pelos gestores visando viabilizar a execucdo orcamentdria
integral dos créditos autorizados, como por exemplo, a inscricdo irregular de
despesas em Restos a Pagar. A partir desse modelo de representacdo, a
questdo de pesquisa € desdobrada em questdes investigativas, que guardam
relacdo com os objetivos especificos pretendidos.

A metodologia utilizada na pesquisa foi do tipo exploratéria, de natureza
qualitativa, no qual foi aplicada a técnica de andlise de conteldo sobre as
determinacoes exaradas pelo TCU nos julgamentos das Tomadas e Prestacoes
de Contas das UG localizadas no Estado de Sdo Paulo, referentes aos exercicios
de 2001 a 2006.

Para responder a questdo de pesquisa, adotou-se uma abordagem
hipotético-dedutiva, associando uma hipdtese nula a cada qguestdo
investigativa formulada. Os valores das varidveis de interesse presentes nas
hipdteses foram coletados diretamente ou inferidos a partir das determinacoes
contidas nas deliberacdes do TCU sobre cada processo de Tomada e Prestacdo
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de Contas anual apresentado pelos gestores. Para as inferéncias sobre o
conteudo das determinacdes a técnica de andlise de conteldo foi processada
sob a forma de andlise categorial, permitindo a identificacdo e classificacdo
nos textos de categorias de impacto e de artificios, cujas ocorréncias foram
associadas, em maior ou menor grau, 4 possibilidade de presenca do
contingenciamento, segundo critérios previamente estabelecidos.

2 FUNDAMENTACAO TEORICA

O contingenciamento orcamentdrio € comumente identificado na
literatura (ARAUJO; LOUREIRO, 2005) como uma das inovacgoes introduzidas pela
LRF. De fato, o contingenciamento orcamentdrio, entendido como mecanismo
de restricGo automdatica e obrigatéria da execucdo do orcamento na forma de
limitacdo de empenho e movimentacdo financeira, ndo € encontrado desta
forma na legislacdo anterior. Até entdo, o mecanismo de restricdo
orcamentdria limitava-se d movimentacdo financeira, estando sua aplicacdo
sujeita exclusivamente ao arbitrio dos administradores.

O objetivo do mecanismo é o de limitar a realizacdo da despesa
orcamentdria ao longo do exercicio, a montantes inferiores aos autorizados na
LOA e nos créditos adicionais, visando a compatibilizar com o fluxo de caixa, de
tal forma que a execucdo dos gastos ndo supere os valores efetivamente
arrecadados sob a justificativa de garantir o cumprimento das metas fiscais
estabelecidas.

E inevitdvel perceber no contingenciamento previsto no art. 9° da LRF a
inspiracdo no modelo americano de sequestration, o que também é
reconhecido por Azevedo (2006, p. 84).

Albuguerque, Medeiros e Feijé (2006, p. 267-270) qualificam o mecanismo
como um dos aperfeicoamentos instituidos pela LRF no que se refere &
programacdo financeira, que inovou em relacdo aos dispositivos previstos na Lei
n°® 4.320/1964, por incorporar ao mecanismo de contingenciamento, além do
componente financeiro tradicional, o componente orcamentdrio — “limitacdo
de empenho”.

A programacdo orcamentdria e financeira ndo se resume a edicdo do
Decreto de Contingenciamento logo apds a aprovacdo da LOA. Na verdade,
esse ato constitui 0 marco inicial de um processo realizado ao longo de todo o
exercicio, que ajusta o ritmo de execucdo da despesa ds metas anuais
estabelecidas na LDO. Estes ajustes sdo feitos com base nas afericoes bimestrais,
por meio do RREO (Relatdrio Resumido da Execucdo Orcamentdria) previsto nos
arts. 52° e 53° da LRF, e quadrimestrais, por meio do RGF (Relatério de Gestdo
Fiscal) previsto nos arts. 54° e 55° da LRF. Estas sdo submetidas & audiéncia no
Legislativo, conforme exigido no § 4° do art. 9°.

Estudos que tomam como parémetros para as andlises exclusivamente os
Decretos de Contingenciamento em confronto com a execucdo orcamentdria
e financeira global no exercicio como, por exemplo, Azevedo (2006),
conseguem captar parcialmente os efeitos do contingenciamento. Na verdade,
o contingenciamento comporta diversas possibilidades de definicoes
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operacionais, abrangendo tanto o aspecto orcamentdrio, pela limitagcdo do
empenho, quanto o aspecto financeiro, pela limitacdo de pagamentos, que
podem ser tomados sob a perspectiva de cada um dos niveis de execucdo.

Sob a abordagem da evolucdo administrativa, Loureiro e Abrucio (2004,
p. 68) identificam a LRF como ponto de inflexdo dentro do modelo padrdo
“incrementalista” de reformas, situando-a dentfre as iniciativas associadas
aqguelas da segunda geracdo, cujo objetivo era “[...] tornar os governos ndo so
mais eficientes no provimento de suas politicas publicas, mas também mais
transparentes e responsivos as demandas da populacdo”. (ARAUJO; LOUREIRO,
2005, p. 1236).

Os quatro eixos que apoiam a LRF (KHAIR, 2001, p. 15) sGo invariavelmente
explorados nos estudos dos aspectos administrativos, que conferiiam esse
carater de marco no processo de evolucdo. Ora enfatizando o planejamento
(Santos, 2004); ora a transparéncia (Pinho; Sacramento, 2004); ora o confrole
(Mello; Slomski, 2005); E, por fim, enfatizando a responsabilizacdo (LEONI; RENNO,
2006).

Mas é sob a abordagem da evolucdo fiscal que predomina a énfase da
producdo cientifica sobre a origem da LRF, revelando um pleno consenso ao
associd-la a reacdo do Poder Executivo Federal e do Congresso As pressoes
advindas das graves crises financeiras que se sucederam desde 1995, no
México, em 1997, na Asia, até 1998, na RUssia, em 1999. (GIAMBIAGI, 2002;
ARAUJO; LOUREIRO, 2005; HERRERA; BLANCO, 2006; LEITE, 2006).

Os esforcos empreendidos pelo pais na década de 90, e que culminaram
com a estabilidade monetdria e com a infroducdo de regras disciplinando a
gestdo fiscal, sdo reconhecidos na literatura. A LRF e as metas e resultados de
superdvit primdario, alcancados a partir de 1999, sdo identificados como marcos
representativos dessa evolucdo, ndo obstante a preocupacdo externada pelos
autores quanto 4 sustentabilidade e credibilidade da politica de metas em
patamares considerados excessivos por muito tempo. (HERRERA; BLANCO, 2006;
PINTO; GILL, 2005).

A partir do Plano Real, o fim do processo inflaciondrio como mecanismo
de ajuste, aliado ao retardamento de reformas estruturais e fiscais do Estado,
gue ndo acompanharam as medidas de confrole inflaciondrio influenciaram
negativamente o resultado fiscal no periodo. (HERRERA; BLANCO, 2006, p. 8).

Em um cendrio de altos niveis de endividamento, rigidez fiscal, monetdaria
e cambial, a economia do pais viu-se vulnerdvel ds crises financeiras
internacionais, e apds a crise da RuUssia, ndo sendo capaz de absorver os
choques especulativos com reservas proprias, o pais recorreu mais uma vez Ao
FMI, comprometendo-se, desta vez, com rigidas metas de superdavit primdario.
Além disso, em janeiro de 1999, o Banco Cenfral abandonou a politica de
ancora cambial, adotando a partir de entdo o cdmbio flutuante, juntamente
com metas de inflacdo, para a gestdo da politica monetdria. (HERRERA;
BLANCO, 2006; LEITE, 2006).

E nesse contexto do acordo com o FMI que, em 1999, é lancado o
Programa de Estabilidade Fiscal, que propunha o redesenho do arcabouco
legal e o estabelecimento de normas e instfrumentos visando a disciplinar a
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gestao fiscal, o que viria a ser concretizado no ano seguinte na forma da LRF. A
partir de 1999, a LDO trazia metas fiscais e de resultado primdario, observando-se
na tabela 1 valores que oscilam numa faixa de 3,25% a 4,25% do PIB entfre os
anos 2000 e 2008.

Tabela 1 - Metas de superdvit primdrio em % do PIB nas LDO, 2000-2008

Ano LDO Setor PUblico Governo Empresas Estados e
Consolidado Federal Estatais Federais | Municipios*
Central
2000 9.811/1999** 3,25 2,25 - -
2001 9.995/2000 - 2,60 - -
2002 | 10.266/2001 3,50 2,24 0,57 0,69
2003 10.524/2002 3,75 2,25 0,55 0,95
2004 10.707/2003 4,25 2,45 0,70 1,10
2005 10.934/2004 4,25 2,45 0,70 1,10
2006 11.178/2005 4,25 2,45 0,70 1,10
2007 11.439/2006 4,25 2,45 0.70 1,10
2008 11.514/2007 3.80 2,20 0,65 0,95
Fonte: Anexo de Metas Anuais — Anexos de Metas Fiscais LDO - Leis de Diretrizes
Orcamentdrias.

*Diferenca entre a meta global para o setor publico e as metas estabelecidas para o
governo federal.

**Com aredacdo dada pela Lei 10.210/2001.

***Com a redacdo dada pela Medida Proviséria 2.211/2001.

Para dar efetfividade ao pilar do confrole presente na LRF, foram
atribuidas prerrogativas e competéncias — art. 59° — aos érgdos de controle
inferno dos poderes e, especialmente, aos fribunais de contas, como érgdos de
confrole externo.

O regramento instituido pela LRF, na verdade, veio reforcar e dar forma
sistemdtica a atuacdo dos érgdos de confrole interno e externo quanto a
apuracdo, controle e repressdo da administracdo dos responsdveis, no sentido
de garantir o cumprimento dos preceitos da gestdo fiscal responsavel,
estabelecidos na lei.

N&o obstante o status estratégico alcancado pelos tribunais de contas foi
identificado pela pesquisa bibliogrdfica realizada, que a literatura raramente
remete, como fonte secunddria de pesquisa, aos pareceres emitidos, ou aos
julgamentos sobre as Tomadas e Prestagcdes de Contas dos administradores.
Excecdo a regra € encontfrada nos trabalhos de Pinho e Sacramento (2004) e
Sacramento (2005).

Sacramento (2005) justifica a utilizacdo do parecer prévio emitido pelo
TCM (Tribunal de Contas do Municipio) na importéncia do documento como
instrumento de transparéncia da gestdo fiscal. Essa importGncia € também
destacada por Santos (2004, p. 26) na medida em que a LRF impds que o
parecer prévio passasse a ter um cardter conclusivo. Isso representou, na
percepcdo do autor, uma mudangca necessdria no comportamento do TCU,
pondo fim as polémicas em relacdo aos pareceres sobre as contas do governo,
que, até entdo, ndo continham obrigatoriamente propostas conclusivas,
dificultando o exame por parte do Congresso.
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E possivel reconhecer o diagndstico dos reflexos do contingenciamento
sobre a gestdo dos administradores e sobre a execucdo dos programas de
governo nos Relatdrios e Pareceres Prévios exarados pelo TCU sobre as contas
do governo, conforme sintetizado no Erro! Fonte de referéncia ndo encontrada..
O Quadro 1 resume os achados por natureza, relacionados ao
contingenciamento do orcamento decorrentes dos exames realizados pelo TCU
das Contas do Governo da Republica, relativas ao periodo de 2001 a 2005.

Quadro 1 - Diagnésticos recorrentes do TCU sobre o contingenciamento nos Relatérios e
Pareceres prévios sobre as contas do governo, exercicios 2001-2005

Diagnéstico Exercicio

2001 | 2002 [2003 |2004 |2005

Concentracdo em programas que contemplam
investimento em projetos de infraestrutura,
comprometendo o desempenho.

Comprometimento generalizado do desempenho dos - -
programas.

Sucessivas  alteracdes orcamentdrias e financeiras -
promovidas pelo poder Executivo ao longo do exercicio.

Iniciativa preventiva do Executivo, antes de avaliada as -
receitas e do prazo bimestral previsto legalmente.

Iniciativa preventiva do Executfivo, adotando como -
pardmetro metas de superdvit mais rigorosas que as
previstas na LDO.

Descontingenciamento no final do exercicio — dezembro. -

Crescimento do volume de Restos a pagar inscrifos no -
exercicio, caracterizando um ‘“orcamento paralelo”
correspondente aos saldos ndo liquidados no exercicio
anterior, de dificil administracdo.

Ndo utilizacdo integral, por gestor, dos recursos - -
disponibilizados.

Orgdio fortemente prejudicado: Ministério da Integracdo - -
Nacional.

Orgdo fortemente prejudicado: Ministério dos Transportes. -

Fonte: Adaptado de BRASIL. Tribunal de Contas da Unido, 2002, 2003, 2004, 2005b, 2006.

Mas, a atuacdo do TCU com vistas a assegurar a fransparéncia e o
cumprimento das metas fiscais e dos limites e condicdes impostas pela LRF ndo
pode ser vista de forma isolada, dissociada das demais competéncias
expressamente arroladas no art. 71° da Constituicdo Federal. O diagndstico ndo
se esgota nos registros contidos nos Relatdrios e Pareceres Prévios anuais, mas
enconfra nestes documentos tdo somente a sintese dos reflexos sobre a gestdo
dos administradores, conforme reconhecido pelo Ministro Relator do Parecer
Prévio sobre as contas do governo do exercicio de 2005. (BRASIL. Tribunal de
Contas da Unido, 2006, p. 300).

Portanto, € nos julgados das Tomadas de Contas da Administracdo
PUblica Direta e das Prestacdes de Contas da Administracdo PuUblica Indireta,
anualmente apresentada ao TCU, que efetivamente se materializa
regularmente o diagndstico sobre os reflexos do contingenciamento na gestdo
dos administradores, o que é reconhecido pelo préprio tribunal.

Os motivos que levam o Governo Federal a promover severos
contingenciamentos de recursos orcamentdrios e financeiros nos
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primeiros meses de cada ano certamente sdo relevantes, e ndo
cabe aqui discuti-los. Contudo, é fato que a concentracdo das
liberacdes ao final de cada exercicio € a raiz de inUmeras praticas
iregulares amiude identificadas por esta Corte — quando menos,
enseja despesas mal planejadas, distorce o principio orcamentdrio
da programacdo e incentiva o desrespeito velado as normas legais e
regulamentares. (BRASIL. Tribunal de Contas da Unido, 2005a).

As prdticas irregulares identificadas pelo TCU nos julgamentos das contas
dos responsaveis invariavelmente resultam na formulacdo de determinacdes
direcionadas ao proprio érgdo, aos 6rgdos superiores hierarquicos € ao 6rgdo
de controle interno, versando sobre aspectos da gestdo correlacionados ao
confingenciamento, nem sempre expressamente.

3 METODOLOGIA DA PESQUISA

A proposta desta pesquisa € de natureza aplicada, com uma forma de
abordagem qualitativa do problema. Para isso, foram utilizados procedimentos
técnicos de andlise de registros publicos, consistindo de uma pesquisa
documental sobre as determinacdes exaradas pelo TCU nos julgamentos das
Tomadas e Prestacoes de Contas das UG. A técnica escolhida foi a de andlise
de conteudo. Dentre as variagcoes existentes, optou-se pela técnica de andlise
categorial que € a modalidade mais antiga utilizada e seguiu-se o processo
proposto por Bardin (2004): pré-andlise, exploracdo do material, fratamento dos
resultados, inferéncia e interpretacado.

3.1 Escolha dos Documentos

A pré-andlise, descrita por Bardin (2004, p. 89), foi realizada por meio da
escolha dos documentos submetidos a andlise; pela formulacdo das hipdteses e
dos objetfivos; e pela definicdo dos indicadores que serviram para a
interpretacado final dos dados.

A escolha dos documentos que serviram como fonte de estudo precedeu
a escolha da técnica. O destague dado pela LRF d atuacdo dos tribunais de
contas e o reconhecimento dessa importdncia pela literatura garantem o pleno
atendimento da regra de pertinéncia. O Quadro 2 evidencia os documentos
objetos de andlise.
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Quadro 2 - Niveis de interpretagdo dos atos de gestdo, prévios e essenciais as deliberagoes

do TCU
Nivel de interpretagdo prévia e respectivos atores Base Legal /
Normativa
Relatério de auditoria de gestdo elaborado por equipe técnica do | Lei 8.443/1992 — art. 9°
6rgdo de confrole interno. n e art. 50° I /
Certificado de auditoria emitido por dirigente do érgdo de conftrole | Instrucdo  Normativa
interno da unidade de jurisdicdo da UG. TCU 47/2004 — art. 14°

Parecer conclusivo do dirigente do érgdo central de controle interno. | VI a Vil e § 1°.

Conclusdes do técnico do Tribunal responsdvel pela andlise do |Lei 8.443/1992 — art. 1°

processo. § 3° / Resolucdo TCU
Parecer das chefias da unidade técnica do Tribunal. 155/2002 (Regimento
Parecer do Ministério PUblico junto ao Tribunal. Interno) — art. 69° 1.

Relatdrio do Ministro-Relator.

Decisdes do Tribunal ou de suas Cadmaras.

Fonte: elaborada pelos autores.

3.1.1 Representatividade: critério de amostragem

Para delimitar no tempo e no espaco o conjunto dos documentos
submetidos aos procedimentos analiticos adotou-se uma amostra ndo
probabilistica, compreendendo os julgamentos sobre as contas das UG
localizadas no Estado de Sdo Paulo, tomados desde o primeiro ano de vigéncia
da LRF em 2001 até as contas submetidas em 2007, relativas ao exercicio 2006.

A ferramenta de consulta disponibilizada no site do Tribunal (BRASIL.
Tribunal de Contas da Unido, 2007) permitiv o levantamento da relacdo
completa de UG em funcionamento que prestam contas ao Tribunal, tanto da
base nacional quanto daquelas UG jurisdicionadas a unidades técnicas e
regionais especificas do tribunal, permitindo, ainda, a filtfragem por natureza
juridica.

O levantamento dos dados nacionais revelou a existéncia de 2.359 UG
que prestam contas ao TCU, das quais 70% sdo unidades da Administracdo
Direta, e 92% pertencem ao Poder Executivo. Os quantitativos que puderam ser
levantados relativos ao Estado de SGo Paulo apontaram existéncia de um total
de 132 UG em funcionamento e que prestam contas ao Tribunal.

3.1.2 A exaustividade e nao seletividade dos dados

Coube excluir-se do conjunto as determinacoes direcionadas aos Servicos
Sociais Autbnomos, por gerirem recursos proprios, de natureza para fiscal, que
nao fransitam pelo Orcamento Fiscal e da Seguridade Social da Unido.

Da mesma forma, mesmo que fosse possivel levantar com razodvel
precisdo as Empresas Publicas e Sociedades de Economia Mista contempladas
com recursos ordindrios do orcamento da Unido, a inclusdo dessas unidades na
populacdo poderia infroduzir um risco de viés nos resultados. Isso porque
dificilmente seria possivel distinguir as determinacdes do TCU relacionadas
execucdo de despesas com recursos proprios dessas Unidades daquelas
financiadas com recursos do Tesouro. Para evitar esse foco de possiveis
distorcoes, optou-se por excluir da populacdo de interesse as Empresas PUblicas
e Sociedades de Economia Mista.
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Por conseguinte, a amostra de interesse desta pesquisa ficou limitada as
119 UG da Administracdo Direta, Autdrquica e Fundacional. Para garantir o
cumprimento da regra de exaustividade, partiv-se do levantamento dos
numeros de identificacdo dos processos de contas dos exercicios de 2001 a
2006, de cada uma das 1192 UG analisadas, por meio da ferramenta de consulta
a jurisprudéncia do TCU. (BRASIL. Tribunal de Contas da Unido, 2008).

As ocorréncias de eventuais processos ndo localizados de uma
determinada UG foram correlacionadas a apresentacdo das contas de forma
consolidada ou agregada, conforme estabelecido pelo TCU nas decisdes
normativas anuais que especificam as unidades jurisdicionadas e a respectiva
forma de organizacdo dos processos de confas. Uma vez confimada a
apresentacdo das contas sob uma dessas modalidades, buscaram-se as
determinacdes especificas destinadas a UG nos processos de contas da
respectiva unidade consolidadora ou agregadora.

3.1.3 A homogeneidade dos documentos

Os documentos submetidos a andlise de conteudo atendem bem a regra
da homogeneidade. As determinacdes consistem de mensagens em forma
textual, nas quais o TCU atua como emissor e as UG como receptores principais.
Eventualmente, podem ser direcionadas determinacdes especificas aos orgdos
superiores hierdrquicos das UG, aos 6rgdos de controle interno, e as secretarias
do préprio Tribunal.

Regra geral, as caracteristicas linguisticas e esfilisticas observadas na
redacdo das determinacdes do TCU apresentam rigor técnico e juridico e
empregam a forma verbal imperativa. Descrevendo de uma forma simplificada,
a estrutura do texto associa um comando que visa a coibir determinada acdo
ou prdtica do gestor com um comando que impde uma acdo corretiva ou
punitiva, e que busca conformar a conduta do destinatdrio da mensagem. Estes
comandos estdo usualmente relacionados a certas condicoes expressas no
texto, que servem para situar e delimitar a eficdcia da determinacdo co
contexto a que se referem.

Uma vez identificados os nUmeros dos processos de Tomada e Prestacdo
de Contas de inferesse, o documento de registro de cada processo foi
consultado, possibilitando o acesso as deliberacdes associadas.

3.2 Formulagdo das hipéteses e dos objetivos

A proposta desta pesquisa adotou uma abordagem metodoldgica
hipotético-dedutivo, aplicando-se procedimentos de exploracdo descritos por
Bardin (2004, p. 93), como aqueles correspondentes as técnicas “sistemdaticas” e
que permitem apreender as ligacdes entre as diferentes varidveis a partir dos
préprios textos.

Com base no referencial tedrico, entende-se que o contingenciamento
repercute na gestdo sob duas formas. A primeira, sob a forma de impactos na
gestdo, que se manifestam, por exemplo, pelo comprometimento da
capacidade operacional da UG, pela ocorréncia de encargos financeiros por
atrasos nos pagamentos, ou, mesmo, pela ndo utilizacdo de recursos
orcamentdrios liberados muito proximos ao encerramento do exercicio.
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A outra forma se manifesta por meio de artificios adotados pelos gestores
visando a viabilizar a execucdo orcamentdria integral dos créditos autorizados.
Artificios estes que afrontam os principios contdbeis, financeiros e de
contratacdes publicas, por exemplo, a inscricdo iregular de despesas em Restos
a Pagar, a utilizagdo de instrumento de convénio quando de fato se estd diante
de um confrato, o fracionamento de despesas para permitir o enquadramento
em modalidade de licitacdo mais célere, ou mesmo sua dispensa.

Esse modelo de representacdo proposto permitiv que a questdo de
pesquisa fosse desdobrada em duas questdes investigativas, as quais se aftribuiu
hipdteses nulas, descritas no Quadro 3.

Quadro 3 - Questoes investigativas e hipdteses nulas correspondentes propostas na pesquisa

Questao investigativa Hipétese nula do modelo

1- E possivel identificar ou inferir uma|Ho: N&o é possivel identificar impactos na
relacdo enfre os impactos na gestdo e o|gestéo expressa ou potencialmente
contingenciamento? relacionados com o contfingenciamento.

2- E possivel identificar ou inferir uma|Ho: Os gestores ndo adotam  artificios
relacdo enfre o contingenciamento e os|conflifantes com os principios contdbeis,
arfificios adotados pelos gestores, | financeiros e de contratacdes publicas, que
representados pelas condutas reprovadas? | possam ser associados direta ou indiretamente
ao confingenciamento, como forma de
viabilizar a execucdo orcamentdria.

Fonte: elaborada pelos autores.

3.3 Varidveis, indices e indicadores de mensuracao

Nas duas hipdteses, hd a presenca de uma varidvel comum: a Presenca
Potencial do Contingenciamento — PresPotCont. Na primeira hipotese, buscou-
se testar a relacdo de dependéncia desta varidvel, com os impactos na gestdo
como varidvel independente, a qual se passa a designar ImpactGest. Na
segunda, a relacdo de dependéncia que se tentava aferir € com a varidvel
independente “artificios adotados pelos gestores” — ArtifGest.

As varidveis independentes ImpactGest e ArtifGest sdo varidveis
mensuradas em escala nominal, correspondentes as categorias de impactos e
de artificios que o processo de andlise de conteUdo dos textos permitiu revelar.
J& a varidvel dependente PresPotCont, também inferida a partir da aplicacdo
da técnica, poderia ser mensurada de forma bindria, correspondendo &
presenca ou auséncia de possibilidade de relacdo dos impactos e artificios com
o contingenciamento. Entretanto, a alternativa adotada nesta pesquisa foi
tentar estabelecer uma escala ordinal de mensuracdo que refletisse a variacdo
no grau de certeza da inferéncia feita sobre a relacdo com o
contfingenciamento, desde uma relacdo expressa até a inexisténcia de
possibilidade, passando por gradacoes intermedidrias: forte, razodvel e fraca.

O indice adotado para inferir a relacdo com o contingenciamento foi a
coocorréncia dos impactos ou dos artificios adotados com o tema
confingenciamento. Este, quando presente de forma expressa ou latente nas
condicionantes que delimitavam o contexto da determinacdo analisada.
Considerando as escalas de mensuracdo das varidveis, os indicadores naturais
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para andlise dos resultados foram as frequéncias absoluta e relativa das
observacoes.

Para fins de reagrupamento das categorias de impacto e de artificios, foi
incorporada ao modelo de representacdo a classificacdo de um afributo das
categorias, correspondente as dreas de gestdo — AreaGest. Essa classificacdo
corresponde aos agrupamentos tfradicionalmente referenciados na literatura, e
também reconhecidos pelo TCU nas decisdes normativas anuais que
regulamentam o processo de Tomada e Prestacdo de Contas das unidades
jurisdicionadas, podendo assumir as seguintes categorias em uma escala
nominal: Operacional; Orcamentdria; Financeira; Patrimonial;  Recursos
Humanos; Suprimento de Bens e Servicos; e Confroles da Gestdo.

Essas categorias foram atribuidas a variavel AreaGest a partir de cada
registro das varidveis ImpactGest e ArtifGest, com base na classificacdo de
correspondéncia das categorias de impactos e de artificios nas dreas de
gestdo.

3.4 Instrucoes de registro de codificagcao

Encerrada a fase da pré-andlise, partiv-se para a organizacdo da
codificacdo, que, para uma andlise quantitativa e categorial, como aqui
proposta, na sequéncia de planejamento sugerida por Bardin (2004, p. 97).
compreendeu frés escolhas: as regras de recorte do texto; as regras de
contfagem ou enumerac¢do; as regras de classificacdo e agregacdo das
categorias.

3.4.1 Regras de recorte do texto

A andlise sobre cada uma das determinacodes foi feita, numa primeira
avaliacdo, tomando como unidade de registro os objetos dos verbos que
expressam 0s comandos que visam a coibir as condutas reprovadas e dos
verbos que expressam os comandos que impoe uma acdo induzindo & conduta
desejada. Dessa forma, pretendia-se identificar as primeiras palavras-chave que
serviiam para identificar as categorias de impactos sobre a gestGo e de
artificios adotados pelos gestores, relacionadas, respectivamente, as varidveis
ImpactGest e ArtifGest.

Numa segunda abordagem, a unidade de registro proposta foi a palavra
“contingenciamento”, buscando-se identificar a presenca expressa do tema
nos textos das determinacdes, atribuindo-se & varidvel PresPotCont a
classificacdo correspondente.

Para atender a esse mesmo objetivo, porém revelando uma forte
possibilidade de relacdo com o contingenciamento, uma nova leitura tomou
como unidade de registro os objetos ou referentes associados a definicdo
operacional do conceito de contingenciamento, a saber: limite de empenho,
limite de movimentacdo financeira, programacdo financeira, restricdo
orcamentdria, liberacdo de recursos, LRF, liquidacdo da despesa, restos a
pagar, pagamento de multa e juros, dispensa e inexigibilidade de licitacdo,
fracionamento de despesa, Fundacdo de Apoio, e convénio.

A cada nova versdo da andlise dos textos, as categorias de impactos
sobre a gestdo e de artificios adotados pelos gestores foram sofrendo um
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processo de depuracdo e refinamento na sua classificacdo e capacidade de
reagrupamento, a partir das observacdes de coocorréncias com o tema
contingenciamento.

Encerrada essa primeira fase em que se esgotou a identificacdo das
ocorréncias relacionando expressa ou fortemente os impactos e os artificios ao
confingenciamento, passou-se a uma segunda fase. Nesta, os resultados obtidos
de coocorréncia serviram para reconhecer categorias de impactos e de
artificios que, mesmo isoladamente, sem a referéncia expressa qao
contingenciamento, dependendo do nivel de semelhanca da descricdo do
contexto refratado nas condicionantes presentes na determinacdo, serviram
como um forte, ou, pelo menos, razodvel indicador da possibilidade de relacdo
com o contfingenciamento. Dessa forma, essa nova avaliacdo dos textos tomou
como unidade de registro as condicionantes presentes na determinacdo,
procedendo-se a classificacdo correspondente na varidvel PresPotCont.

As determinacdes cuja relacdo com o contingenciamento ainda ndo
tinha sido revelada apds essa fase foram submetidas a uma nova leiturg,
tomando como unidade de confexto a determinacdo como um todo, com o
objetivo de confirmar a inexisténcia de possibiidade de relacdo com o
contingenciamento. O residuo que ndo se sujeitou a essa classificacdo, recebeu
a classificacdo de fraca possibilidade de relacdo com o contingenciamento. O
Quadro 4 sintefiza os procedimentos de recorte de textos descritos
antferiormente.
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Quadro 4 - Planejamento da sequéncia de exploragdo dos textos e critérios de classificagdo
da presenca potencial do contingenciamento.

Sequéncia Unidade de registro Objetivo
19 Objetos dos verbos que expressam os | Idenftificar as primeiras palavras-chave
comandos que visam a coibir as | que serviiam para identificar as
condutas reprovadas e dos verbos | categorias de artificios adotados pelos
qgue expressam os comandos que | gestores, relacionadas &  varidvel
impde uma acdo induzindo a | ArtifGest.
conduta desejada.
2° Palavra “confingenciamento”. Identificar a presenca expressa do
fema nos textos das determinacodes,
atribuindo-se a varidvel PresPotCont a
classificacdo: 5 — Relacdo expressa
com o contingenciamento
3¢ Objetos ou referentes associados a | Identificar a presenca do tema nos
definicdo operacional do conceito de | textos das determinagdes, com uma
confingenciamento, a saber: limite de | forte possibilidade de relacdo com o
empenho, limite de movimentacdo | contingenciamento, atribuindo-se d
financeira, programacdo financeira, | varidvel PresPotCont a classificacdo: 4
restricdo orcamentdria, liberacdo de | - Relacdo forte com o
recursos, LRF, liquidacdo da despesa, | confingenciamento
restos a pagar, pagamenfo de multa
e juros, dispensa e inexigibilidade de
licitacdo, fracionamento de despesa,
Fundacdo de Apoio, € convénio.
49 Condicionantes presentes na | Os resultados obtidos de co-
determinacdo ocorréncia, relacionando expressa ou
fortemente 0s artificios ao
confingenciamento, serviram para
reconhecer categorias que, mesmo
isoladamente, sem a referéncia
expressa ao  confingenciamento,
dependendo do nivel de semelhanca
da descricdo do contexto retratado
nas condicionantes presenfes na
determinacdo, serviiam como um
forte, ou, pelo menos, razodvel
indicador da possibilidade de relacdo
com o) contingenciamento.
PresPotCont: 4 - Relacdo com o
contingenciamento forte ou ou 3 -
razodvel.
5° Unidade de contexto - determinacdo | Confirmar a inexisténcia de

como um todo

possibiidade de relacdo com o
confingenciamento. PresPotCont: 1 —
Inexiste possibilidade de relacdo com
0 contingenciamento

Residuo

PresPotCont: 2 - Relacdo com o
contingenciamento fraca

Fonte: elaborada pelos autores.
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3.4.2 Regras de Enumeragao

A definicdo das regras de enumeracdo propostas nesta pesquisa fez uma
reflexdo sobre a pertinéncia de cada um dos fipos de enumeracdo citados por
Bardin (2004, p. 102-106).

A regra de enumeracdo dos indicadores propostos para as varidveis do
modelo restringiu-se as ocorréncias de presenca dos respectivos elementos nos
registros, tomando-se como medida a frequéncia simples de ocorréncias em
cada uma das varidveis do modelo, nas respectivas escalas de mensuracdo, e
segundo as regras de codificacdo assumidas.

O processo sequencial de exploracdo dos textos em unidades de registro
diferentes revela que a medida de coocorréncia estd presente como elemento
de orientacdo das operacdes logicas que organizaram O processo. As
coocorréncias aqui tratadas ndo se referem aos casos de duas categorias de
impactos ou de artificios em uma mesma determinacdo. De fato, esse tipo de
observacdo de mdltiplas categorias presentes em uma mesma determinacdo
era um resultado esperado. Enfretanto, essas coocorréncias ndo foram tomadas
nesta pesquisa como indicadores de maior ou menor possibilidade de presenca
do contingenciamento. Dessa forma, as frequéncias individuais de cada
categoria observadas em uma determinacdo compuseram uma Unica unidade
de ocorréncia para fins de inferéncia da varidvel PresPotCont.

As regras de enumeracdo que incorporam medidas de intfensidade e de
ordem ndo pareceram se ajustar aos dados e aos propdsitos da pesquisa.

A questdo relativa a pertinéncia ou ndo de uma regra que incorporasse
direcdo as mensuracoes levantou um aspecto dos dados que mereceu ser
previomente ponderado. Esse aspecto refere-se ao fato de um processo de
contas anual, de qualguer UG, poder estar associado a mais de uma
deliberacdo, cada qual contemplando um conjunto de determinacoes.

Apesar de cada determinacdo constituir uma unidade de contexto
autdbnoma no modelo proposto, no caso de uma mesma determinacdo ser
reiterada, por diferentes atos do TCU, sobre o mesmo processo de contas, o
efeito seria representado pelo acréscimo de uma unidade a frequéncia da
categoria de impacto ou artificio identificada na determinacdo. De certa
maneira, esse efeito cumpre o papel de qualificar a intensidade presente no
registro. E, portanto, razodvel que se oferecesse o mesmo tratamento & exclusdo
da determinacdo por um ato subsequente, atribuindo-se uma mensuracdo em
sentido oposto ao do registro anteriormente feito, como forma de evitar algum
viés sobre a andlise dos dados. O Quadro 5 sintetiza os procedimentos de regras
de enumeracdo descritos anteriormente.
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Quadro 5 - Critérios e procedimentos para atendimento as regras de enumeragao,
classificacdo e agregacdo das categorias

Regra Critérios e procedimentos

Contagem ou | Restringiu-se ds ocorréncias de presenca dos respectivos elementos nos
enumeracdo registros. Optou-se por tomar as frequéncias simples como regra de
contagem das categorias. A medida de coocorréncia estd presente
como elemento de orientacdo das operacdes ldgicas que organizaram o
processo. Isso se dd de duas formas. A primeira € de natureza associativa
em que a coocorréncia se dd de forma expressa. A outra forma tem a
natureza de equivaléncia. As frequéncias individuais de cada categoria
observadas em uma determinacdo compuseram uma Unica unidade de
ocorréncia para fins de inferéncia da varidvel PresPotCont. As regras de
enumeracao que incorporam medidas de intfensidade, de ordem e de
direcdo ndo se ajustam aos dados e aos propdsitos da pesquisa.

Classificacdo e | Processo de classificacdo analdgica e progressiva dos elementos —
agregacado procedimento por “milha”. (BARDIN, 2004, p. 113). Essa opcdo se justifica
das categorias | em razdo da liberdade e do espaco oferecido para apreensdo de novas
categorias, e para evitar um possivel viés na classificacdo artificial dos
elementos em um conjunto preconcebido de categorias. A estratégia
proposta partiv de uma classificacdo mais genérica, tomando por base
palavras-chave. Ao longo do processo, esses grupamentos genéricos
deveriam ser desmembrados em catfegorias que contivessem um maior
detalhamento. O limite para esse nivel de detalhamento estava
relacionado a uma preocupacdo subjacente, que consistia na
possibilidade de classificacdo dessas categorias nas dreas de gestdo, livre
do risco de ambiguidades.

Fonte: elaborada pelos autores.

3.5 Coleta e tratamento dos dados

A coleta de dados foi realizada entre 13/02 e 23/03/2008. Foram
pesquisados 705 processos de contas submetidos ao TCU pelos administradores
das 119 UG localizadas no Estado de Sdo Paulo, relativos & gestdo dos exercicios
de 2001 a 2006.

O ftratamento dos dados iniciou com uma andlise exploratdria. Nesse
primeiro passo, os dados foram descritos, buscando a construcdo de tabelas
cruzadas ou de contingéncia, associando os resultados obtidos das varidveis de
interesse de cada uma das hipdteses formuladas. Considerando as escalas de
mensuracdo das varidveis e o tipo de relacdo que se buscava avaliar nas
hipdteses, naturalmente, os testes recairam sobre medidas de associacdo ndo
paramétricas baseadas em Qui-quadrado.

4 SINTESE DOS RESULTADOS

Seguindo a sequéncia de passos estabelecida no planejomento da
pesquisa, na primeira avaliacdo dos textos foram identificados 417 processos de
contas sem registro de determinacdes no periodo examinado, e expurgados 26
registros que apresentavam exclusivamente informacdes ou comandos
direcionados as proprias Secretarias do TCU, sem que os mesmos pudessem ser
relacionados a artificios ou representassem impactos na gestdo dos
administradores.
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Na segunda abordagem dos textos das determinacdes ndo foram
localizadas ocorréncias que permitissem identificar a presenca expressa do
tema nos textos.

O processo de categorizacdo foi concluido, percorrendo-se um total de
415 determinacdes relacionadas aos processos de contas de 67 UG, resultando
ao final na classificacdo de 752 registros de Impactos ou de Artificios, fortemente
concentrados nos exercicios de 2001 a 2004, em 119 categorias diferentes.
Desses 752 registros, 562 foram tipificados como Artificios e 190 como Impactos
na Gestdo, conforme sintetizado na Tabela 2.

Tabela 2 - Frequéncia de categorias de Impactos e de Artificios presentes nas
determinagoes sobre os processos de contas submetidos ao TCU pelas UG, em Fev - Mar
2008, Estado de Sao Paulo, exercicios 2001-2006

Tipo de Categoria | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | Total geral
Artificios 152 132 115 123 35 5 562
Impactos 44 44 4] 37 19 5 190
Total geral 196 176 156 160 54 10 752

Fonte: elaborada pelos autores.

A descricdo do resultado do processo de categorizacdo j& evidencia que
o reconhecimento de impactos sobre a gestdo dos administradores a partir das
determinacdes do TCU é muito menos frequente que o de artificios.

Para a aplicacdo do teste do Qui-Quadrado sobre os escores das
categorias de impactos e de artificios, foi necessdrio proceder ao
reagrupamento em categorias mais amplas, em razdo das frequéncias
esperadas, calculadas matematicamente, resultarem em valores menores que
um. O cdlculo matemdatico das frequéncias esperadas E;, para cada célula, foi
feito na forma convencional tomando-se o produto do total da linha k pelo total
da colunai em relacdo ao total geral dos escores validos.

O primeiro critério de reagrupamento dos escores j&@ estava previsto no
planejamento da pesquisa e consistiu ha combinacdo dos resultados da
varidvel PresPotCont em duas categorias. Dessa forma, os escores classificados
com possibilidade de relacdo com contingenciamento inexistente e fraca foram
agrupados em um grupo, engquanto os escores com possibilidade razodvel e
forte foram agrupados num segundo grupo. Os escores cuja relacdo com o
contingenciamento ndo foi possivel avaliar foram expurgados para fins de
andlise dos resultados.

Na sequéncia, para fins de combinacdo das categorias, utilizou-se como
orientacdo a classificacdo atribuida a categoria em relacdo a drea de gestdo,
identificada no processo de andlise dos textos.

No caso das categorias de impactos sobre a gestdo, o resultado obtido
da combinacdo dos escores por drea de gestdo foi satisfatério para as dreas de
gestdo de “Controle” (7) e de “Pessoal” (5).

Apesar do resultado da agregacdo por drea de gestdo também ter sido
suficiente para que as frequéncias esperadas das dreas de gestdo “Patrimonial”
(4) e de “Suprimento de Bens e Servicos” (5) superassem o valor minimo de um,
estes apresentavam frequéncias esperadas inferiores a cinco. Com isso,
somando-se ds ocorréncias das demais dreas de gestdo agregadas, recaiu-se
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em outra condicdo para aplicacdo do teste de Qui-Quadrado: o de que menos
que 20% das frequéncias esperadas sejam menores do que cinco.

Dessa forma, para fins de aplicacdo do teste e andlise dos resultados
manteve-se destacada a drea de “Controle da Gestdo” por ter sido a que
apresentou o maior valor de frequéncias esperadas isoladamente, agrupando-
se as demais Areas.

O grau de associacdo das categorias de impactos, agrupadas por area
de gestdo, com a possivel presenca do contingenciamento, obfidos do
processo de andlise de conteudo das determinacdes, € apresentado na Tabela
3.

Tabela 3 - Frequéncia observada e esperada dos impactos nas determinagoées dos
processos de contas submetidos ao TCU pelas UG, exaradas até Fev - Mar 2008, segundo
grupo de categorias, e grau de associagdo com a presenga potencial do
contingenciamento, Estado de Sdo Paulo, exercicios 2001-2006

Grupo de Categoria Presenca Potencial do Esperado
Contingenciamento
Inexistente e | Rozodvel e | Total | Inexistente | Razodvel
Fraca Forte e Fraca e Forte
Area de Controles da Gestdo 53 7 60 52,85 7.15
Outras Areas de Gestdo 80 11 46 80,15 10,85
Total 133 18 151 133 18

Fonte: elaborada pelos autores.

Observou-se, dentre os resultados apurados, a presenca de 39 registros
cujo relacionamento com o contingenciamento ndo foi possivel avaliar. Isso se
deveu & ocorréncia de determinacdes que remetem aos relatérios de auditoria
produzidos pelas Unidades de Controle Interno dos poderes, sem especificar
claramente o assunto ou objeto do apontamento feito e ratificado pelo TCU.

A simples andlise descritiva dos resultados, por si s, revelou a dificuldade
de sustentar a associacdo do contingenciamento aos impactos na gestdo
identificados na andlise das determinacdes do TCU no periodo. Em menos de
12% das ocorréncias observadas, foi possivel identificar pelo menos um razodvel
grau de associacdo da categoria de impacto com a possibilidade do
contingenciamento.

O teste do Qui-Quadrado comparando os escores observados da
presenca potencial do confingenciamento de razodvel a forte com as
frequéncias esperadas calculadas matematicamente, para um nivel de
signific@ncia de 5% (a = 0,05), ndo foi significativo (valor-p = 0,9424). A hipbtese
nula ndo pode ser afastada, ndo havendo diferenca entre os escores
observados e as frequéncias calculadas que ndo possa ser atribuida ao acaso.
Portanto, mantida a hipdtese nula para os dados da pesquisa, conclui-se que
ndo € possivel identificar impactos na gestdo expressa ou potencialmente
relacionados com a possibilidade de contingenciamento.

Esse resultado € aparentemente conflitante com o diagndstico dos
reflexos do contingenciamento presentes nos Relatérios e Pareceres Prévios
exarados pelo TCU sobre as contas do governo, conforme ilustrado no Quadro
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1, que retratam invariavelmente impactos sobre a gestdo dos administradores
decorrentes dos excessos na aplicacdo do mecanismo.

De forma diversa dquela observada para a agregacdo das categorias de
impacto, foi possivel, no caso das categorias de artificios adotados pelos
gestores, dentro das dreas de gestdo “Financeira” (3), de “Pessoal” (5), de
“Suprimento de Bens e Servicos” (6), e de “Confroles da Gestdo” (7), estabelecer
subgrupamentos que atendessem aos critérios para aplicacdo do teste do Qui-
quadrado. A combinacdo das categorias nesses subgrupos buscou reconhecer
a similaridade légica entfre os instrumentos ou conexdo enfre os conceitos
referidos pelas categorias individuais.

O mesmo ndo foi possivel para as dreas de gestdo “Operacional” (1) e
“Patrimonial” (4). Entretanto, as categorias agrupadas nessas duas dreas
atenderam aos critérios para aplicacdo do teste do Qui-quadrado. O mesmo
resultado ndo foi verificado para a drea de gestdo “Orcamentdria™ (2).

Para contornar essa dificuldade de andlise, algumas categorias da drea
de gestdo “Financeira”, cujos conceitos guardam forte relacdo com a
execucdo orcamentdria, foram combinadas ao grupo da drea de gestdo
“Orcamentdria”, compondo um grupo de intersecdo.

Por fim, um UJltimo grupo isolado, relativo as categorias de artificios
relacionados a formalizacdo e instrucdo processual, que ndo se sujeitaram a
classificacdo em uma Unica drea de gestdo, foi estabelecido perpassando
vdrias dreas de gestdo.

Os grupos de categorias de artificios resultantes, e o respectivo grau de
associacdo com a possivel presenca do contingenciamento, sGo apresentados
na Tabela 4.
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Tabela 4 - Frequéncia observada e esperada de arlificios adotados pelos gestores nas
determinagoes dos processos de contas submetidos ao TCU pelas UG, exaradas até Fev -
Mar 2008, segundo grupo de categorias, e grau de associagdo com a presenga potencial
do contingenciamento, Estado de Sao Paulo, exercicios 2001-2006

Grupo de Categoria Presenca Potfencial do Esperado
Contingenciamento
Inexistente e | Razodvel e | Total | Inexistente | Razodvel

Fraca Forte e Fraca e Forte
Almoxarifado, Bens  Modveis, 43 - 43 34,34 8,66
Imdveis e Inventdrio
Contrato Cldusulas, Execucdo e 21 5 26 20,76 5,24
Fiscalizacdo
Conftrato Formalizacdo 32 - 32 25,55 6,45
Controles Internos 26 1 27 21,56 5,44
Convénio 10 15 25 19,96 5,04
Despesa Classificacdo e 22 7 29 23,16 5,84
Processamento
Didrias 35 - 35 27,95 7.05
Folha de Pagamento 36 - 36 28,75 7.25
Licitacdo Dispensa, 16 38 54 43,12 10,88
Inexigibilidade, Convite,
Fracionamento e
Direcionamento
Licitacdo Formalizacdo e 46 2 48 38,33 9,67
Procedimentos
Planejamento e Desempenho 28 1 29 23.16 5,84
Operacional
Processo Formalizacdo e 21 6 27 21,56 5,44
Instrucdo
Quadro de Pessoal, Registro de 61 - 61 48,71 12,29
Atos, Jornada de Trabalho,
Terceirizacdo e Treinamento
Restos a Pagar, Empenho, 7 38 45 35,94 9,06
Liquidacado, Descentralizacdo
orcamentdria e Suprimento de
Fundos
Tomada e Prestacdo de Contas 44 - 44 35,14 8,86
Anual
Total 448 113 561 448 113

Fonte: elaborada pelos autores.

Novamente, excluiu-se da andlise uma determinacdo cujo conteldo
remetia a itens do relatério de auditoria produzidos pela Unidade de Controle
Interno, sem detalhd-los, impossibilitando, assim, a categorizacdo e a avaliacdo
da possivel associacdo com o contingenciamento.

Feita essa supressdo, a andlise descritiva dos resultados evidenciou uma
possibilidade bem mais marcante de associacdo com o contingenciamento,
notadamente nos grupos de categorias: “Convénio”, “Licitacdo Dispensaq,
Inexigibilidade, Convite, Fracionamento e Direcionamento” e “Restos a Pagar,
Empenho, Liquidacdo, Descentfralizacdo orcamentdria e Suprimento de
Fundos”.

Observou-se que o processo de andlise de conteldo das determinagoes
permitiu identificar num grau, pelo menos razodvel de possibilidade de
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associagcdo com o contingenciamento, 20% das ocorréncias observadas nas

categorias de arfificios.

O resultado do teste do Qui-Quadrado, aplicado sobre as observacoes
da presenca potencial do contfingenciamento de razodvel a forte, para as
frequéncias esperadas calculadas matematicamente, foi muito significativo

(valor-p < 0,0001).

Essa divergéncia entre as frequéncias observadas e
esperadas evidenciou a pouca probabiidade de que as

frequéncias

observadas tenham se originado de uma populacdo na qual a hipdtese nula
seja verdadeira. Por conseguinte, a hipdtese de que os gestores ndo adotam
artificios conflitantes com os principios contdbeis, financeiros e de confratacdes

publicas, que possam ser

associados

direta ou indiretamente aqo

contingenciamento, como forma de viabilizar a execucdo orcamentdria, pode
ser refutada. Resultado que confirma a expectativa em torno dos julgamentos

das contas dos administradores

pelo TCU quanto aos reflexos do

contingenciamento. (BRASIL. Tribunal de Contas da Unido, 2005a). O Quadro 6
apresenta a sintese dos resultados e dos testes das hipdteses relacionadas as
questoes investigativas propostas na pesquisa.

Quadro 6 - Sintese dos resultados e concluses sobre os testes das hipéteses relacionadas as
questoes investigativas propostas

Questdo investigativa
Hipotese nula do modelo

Resultados
Conclusoes

1- E possivel identificar ou inferir uma
relacdo enfre os impactos na gestdo e o
confingenciamento?

Ho: Ndo é possivel identificar impactos na
gestdo  expressa ou potencialmente
relacionados com o confingenciamento.

Para um total de 151 ocorréncias de categorias
de impactos, em menos de 12% foi possivel
identificar pelo menos um razodvel grau de
associacdo com a  possibiidade  do
contfingenciamento. O teste do Qui-quadrado
ndo foi significativo.

Hipdtese nula ndo foi refutada.

2- E possivel identificar ou inferir uma
relacdo entre o contingenciamento e os
artificios adotados pelos gestores,
representados pelas condutas reprovadase
Ho: Os gestores ndo adotam artificios
conflitantes com os principios contdbeis,
financeiros e de contratacdes publicas,
gue possam ser associados direta ou
indiretamente ao  confingenciamento,
como forma de viabilizar a execucdo
orcamentaria.

Para um total de 561 ocorréncias de categorias
de artificios foram identificados, num grau pelo
menos razodvel de possibilidade de associacdo
com o confingenciamento, 20% das
ocorréncias. Destacaram-se as dos grupos:
“Convénio”, “Licitacdo Dispensa,
Inexigibilidade, Convite, Fracionamento e
Direcionamento” e “Restos a Pagar, Empenho,
Liguidacdo, Descentralizacdo orcamentdria e
Suprimento de Fundos”. O resultado do teste do
Qui-quadrado foi significativo.

Hipdtese nula refutada.

Fonte: elaborada pelos autores.

5 CONCLUSOES

O objetivo desta pesquisa

foi explorar quais os reflexos do

contingenciamento orcamentdrio e financeiro da Unido, previsto no art. 9° da

LRF, sobre a gestdo das UG.
A expectativa em torno das

determinacdes exaradas pelo TCU nos

julgamentos dos processos de contas anuais das UG, como fonte secunddria de
pesquisa, foi parcialmente confirmada. O acesso publico pelo site do Tribunal, o
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cardter oficial das deliberacdes e a relativa homogeneidade dos textos das
determinacdes possibilitaram que as etapas previstas no planejamento da
pesquisa fossem percorridas sem maiores dificuldades.

N&o obstante o reconhecimento das limitacdes impostas a pesquisa foi
possivel afimar que os resultados atenderam ao objetivo pretendido. Isso
porque a andlise dos registros das determinacdes contidas nas deliberacdes do
TCU relativas aos processos de Tomada e Prestacdes de Contas anuais dos
administradores permitiu  reconhecer os reflexos do contingenciamento
orcamentdrio e financeiro da Unido sobre a gestdo das UG.

O resultado do processo de categorizacdo evidenciou que o modelo de
representacdo sobre a forma como o contingenciamento repercute na gestdo
das UG s6 foi revelado de modo eficaz nas determinacdoes TCU sob a forma de
artificios adotados pelos gestores. O reconhecimento de impactos sobre a
gestdo dos administradores mostrou-se muito menos frequente. Isso contribuiu
para que o resulfado do teste sobre a primeira questdo investigativa ndo
permitisse que se afastasse a hipdtese nula, concluindo-se que ndo é possivel
identificar impactos na gestdo expressa ou potencialmente relacionados com a
possibilidade de contingenciamento.

Enfretanto, foi possivel afirmar que os reflexos se manifestam sob a forma
de artificios adotados pelos gestores para viabilizar a execucdo orcamentdria.
O processo de andlise de conteUdo das determinacdes permitiu identificar, num
grau pelo menos razodvel de possibiidade de associacdo com o
contfingenciamento, 20% das ocorréncias observadas nas categorias de
artificios, denfre as quais se destacaram categorias de grupos consistentes com
o diagndstico apresentado pelo Tribunal nos Relatdrios e Pareceres anuais sobre
as contas do governo.

Apesar de conftribuir efetivamente para o cumprimento das metas de
superdvit primdrio, as conclusdes sobre os resultados dos testes evidenciaom que
as distorcoes ou excessos na aplicacdo do mecanismo de contingenciamento
brasileiro tém um efeito negativo na administracdo das UG do governo federal
no Estado de SGo Paulo. Efeito que compromete a qualidade do gasto publico
e se contrapdoe ao objetivo de busca por maior eficiéncia.

Diante desse efeito, seria natural esperar que um gestor abrisse mdo de
uma autorizacdo orcamentdria em final de exercicio mesmo reconhecendo a
impossibilidade de cumprir 0s prazos necessdrios para operacionalizar de forma
adequada os procedimentos licitatdriose Ndo parece razodvel.

E esse conflito que leva os gestores a adotarem artificios como forma de
manter os recursos liberados sob a administracdo da unidade, resultando em
praticas que se confrapde aos principios contdbeis, financeiros e das
contratacdes no servico publico, muitas vezes com a anuéncia e estimulados
pelos érgdos de supervisdo ministerial.

Sob a perspectiva dos controles internos da gestdo, os artificios
representam fragilidades, que, se num primeiro momento podem estar fundados
em motivos razodveis e ndo necessariamente importar prejuizos a gestdo dos
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recursos publicos, em outro, podem resultar em desperdicios ou servir como
instrumentos para desvios, fraudes e corrupcdo.

Nesse sentido, o reconhecimento dos artificios adotados pelos gestores, e
a possibilidade de associacdo dos mesmos com a presenca potencial do
confingenciamento, nas determinacdes do TCU direcionadas as UG, serve para
sustentar essa andlise.

Os resultados alcancados nesta pesquisa também permitem algumas
reflexdes em torno das limitacdes impostas, que oferecem sugestdes para
futuras pesquisas.

A pesquisa revelou que o0s impactos ndo transparecem nas
determinacdes do TCU a ponto de justificar a manutencdo dessa forma como
um elemento eficiente no modelo de representacdo proposto. Isso sugere que
em pesquisas que adofem a mesma abordagem sobre as determinacdes do
TCU os impactos sobre a gestdo sejom descartados como forma de
representacdo dos reflexos sobre a gestdo das UG, concentrando-se a
categorizacdo sob o enfoque dos artificios identificados.
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