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O objetivo deste estudo € analisar o comportamento assumido pelo Executivo e pelo Legislativo durante
a gestdo do PPA 2008-2011 da perspectiva do modelo principal-agente. Por meio da aplicacio dos testes
de Friedman, Kendall e Spearman e tendo como objeto empirico todos os programas constantes no PPA
2008-2011, observou-se que entre 2008 e 2011: as etapas de Elaboracéo e de Execu¢do Orcamentdaria
e Financeira da Lei Orcamentaria Anual, cujo ator principal é o Poder Executivo, apresentaram con-
cordancia muito forte; enquanto a etapa de Discussdo, Votacdo e Aprovacdo, cujo ator principal é o
Poder Legislativo, apresentou concordancia moderada. Quando se considerou a interagdo no mesmo
ciclo entre todas as etapas, a concordancia foi menor. Além disso, como resultado mais expressivo do
estudo, identificou-se que a relacdo externa (entre governo e cidadados) possui concordancia maior que
a relacgdo interna (entre politicos e burocratas).

ParLavrAs-cHAVE: escolha publica; modelo principal-agente; gestdo do Plano Plurianual 2008-2011;
concordancia dos Poderes Legislativo e Executivo.

Elecciones publicas del presupuesto federal en PPA 2008-2011: un analisis desde la perspectiva
del modelo principal-agente

El objetivo deste estudio es analizar la conducta asumida por el Ejecutivo y por el Legislativo durante la
gestion del Plan Plurianual 2008-2011 desde la perspectiva del modelo principal-agente. Via aplicacion
de la prueba de Friedman, Kendall y Spearman y teniendo por el objeto empirico todos los programas
contenidos en el PPA 2008-2011, se observé que entre 2008 y 2011: los Pasos de Preparacion y de
Ejecucién Presupuestaria y Financiera de la Ley de Presupuesto Anual, cuyo principal actor es el Poder
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Ejecutivo, mostraron concordancia muy fuerte; mientras el Paso de Discusion, Voto y Aprobacién, cuyo
principal actor es el Poder Legislativo, tuvo un concordancia moderado. Si tenemos en cuenta la inte-
raccién el mismo ciclo entre todos los pasos el concordancia fue menor. Por otra parte, como resultado
mas expresivo del estudio, se identifico que la relacion externa (entre el gobierno y los ciudadanos)
tiene un concordancia mas grande que la relacion interna (entre los politicos y burdcratas).

PaLaBRAS CLAVE: eleccidn publica; principal-agente modelo; gestién de plan plurianual 2008-2011;
acuerdo de los Poderes Legislativo y Ejecutivo.

The federal budget public choices in PPA 2008-2011: an analysis from the perspective of principal-
agent model

The objective of this study is to analyze the behavior assumed by the Executive and by the Legislative during
the management Multiyear Plan 2008-2011 from the perspective of principal-agent model. Through the
application of the Friedman, Spearman and Kendall’s test and having as an empirical object all programs
contained in the PPA 2008-2011, it was observed between 2008 and 2011: the stage of Preparation and
of Budget Execution and Financial of Annual Budget Law, whose main actor is the Executive Power,
showed very strong concordance; while stage step of Discussion, Voting and Approval, whose main actor
is the Legislative Power, showed moderate concordance. When as considered the interaction between
all stages in the same cycle the concordance was lower. Furthermore, as most significant result of the
study, it has identified that the external relationship (between government and citizens) have a bigger
concordance than the internal relationship (between politicians and bureaucrats).

Keyworbs: public choice; principal-agent model; management of multi-year plan 2008-2011; con-
cordance of the Legislative and Executive.

1. Introducao

Platdo afirmou que as diferentes formas de governo fazem leis, democraticas ou autoritarias,
visando a seus respectivos interesses (Durant, 1996). Trazendo o pensamento de Platdo para
a realidade atual, ndo seria surpresa esperar que nos governos, ainda que democraticos, as
leis sejam criadas para beneficiar os interesses de seus criadores. Buchanan e Tullock (1962)
consideram esta possibilidade por precaucao.

A teoria da escolha publica considera que tanto os agentes econ0micos quanto os agen-
tes publicos realizam seus fins privados e entre esses fins esta a perseguicdo de rendas dentro
da sociedade (Buchanan e Tullock, 1962). Silva (1995) acrescenta que, dentre os interesses
dos politicos, destacam-se: popularidade, maior orcamento para as dreas que sejam de seu
interesse e perpetuidade no poder.

Um dos processos da esfera governamental que, de forma direta, gera mais disputa
pelos cacadores de renda € o orcamentdrio. Este € um processo ao mesmo tempo técnico (con-
tabil e financeiro) e politico, e consiste, segundo Wildavsky (1988), na traducdo de recursos
financeiros em intencoes humanas.

A metodologia brasileira para elaboragdo de proposta orcamentdaria, que contém a ma-
terializacdo das politicas publicas por volume de recursos, é denominada orcamento-progra-
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ma, e foi implantada nacionalmente pelo Decreto-Lei n® 200, de 1967. Nela, o Programa € o
moédulo integrador entre os planejamentos de curto prazo e de longo prazo (Brasil, 2010a).

O Programa pode ser entendido como o instrumento de organizacdo da atuacdo go-
vernamental, que articula um conjunto de acées que concorrem para a concretizacdo de um
objetivo comum preestabelecido (Brasil, 2010b).

Durante a gestdo do Plano Plurianual 2008-2011 existiram basicamente dois tipos de
programas: Finalisticos e de Apoio.! A principal caracteristica que diferencia os Programas
Finalisticos dos Programas de Apoio as Politicas Publicas e Areas Especiais é que os primeiros
oferecem um produto diretamente para a sociedade e seus resultados sdo passiveis de afericdo
por indicadores; enquanto os demais programas ndo (Brasil, 2010b; Brasil, 2008).

Ressalta-se que o processo orcamentario € feito e gerido por politicos e burocratas,
cujos interesses estabelecidos, proprios ou representados, permeiam-no do inicio ao fim (Sil-
va, 1995). Essas intenc¢des, na visdo de Wildavsky (1988), ou interesses, na visdo de Silva
(1995), de acordo com as premissas da teoria da escolha publica, ndo véo coincidir necessa-
riamente com as intengdes e os interesses de todo o restante da sociedade, pelo simples fato
de que ndo existe uma escolha genuinamente publica, conforme exposto por Arrow (1963)
em seu teorema da impossibilidade geral.

Quanto ao tema escolhas publicas e agentes politicos, ha de se destacar que Niskanen,
em Bureaucracy and representative government (1971), introduziu o modelo do burocrata ma-
ximizador do or¢camento afirmando que existe o problema do principal e do agente tanto na
relacdo externa do governo (entre governo e cidadaos), quanto na relacdo interna do governo
(entre politicos e burocratas). Diante de todo o exposto, questiona-se: de que forma os agen-
tes politicos (Executivo e Legislativo) conduziram as escolhas ptblicas orcamentarias federais
na gestdo do PPA 2008-2011 da perspectiva do modelo principal-agente?

Para responder a questdo acima, este estudo estabeleceu como objetivo: analisar o com-
portamento assumido pelo Executivo e pelo Legislativo em face das escolhas publicas orga-
mentarias assumidas na gestdo do PPA 2008-2011 utilizando-se como subsidio a teoria da
agéncia, mais precisamente o modelo principal-agente.?

A questdo reveste-se de relevancia tanto pela caréncia de estudos empiricos sobre o
tema, quanto pela oportunidade de apresentar uma andlise detalhada do processo de aloca-
¢do orcamentaria referente ao Plano Plurianual 2008-2011; além de contribuir para o debate
relacionado sobre as escolhas publicas entre os poderes Executivo e Legislativo.

Este trabalho estd organizado da seguinte forma: além desta introducio, no topico 2 é
realizada uma revisdo sobre a teoria da escolha publica, o modelo principal-agente, os prin-
cipais atores desse processo em uma democracia representativa, o or¢amento-programa e o

! Existem ainda os programas destinados exclusivamente as operagdes especiais.

2 Jensen e Meckling (1976) definem a relagdo de agéncia como um contrato pelo qual uma ou mais pessoas (princi-
pal) contrata outra pessoa (o agente) para executar algum servico em seu nome, que envolve delegacdo de alguma
autoridade para a tomada de decisdo do agente.
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ciclo orcamentario federal. No topico 3 € explanada a forma como se desenvolveu a pesquisa:
coleta dos dados e testes utilizados. No tdpico 4 sdo apresentados os principais resultados da
pesquisa. Numa primeira etapa sdo apresentadas consideracoes sobre as escolhas ptblicas de
cada poder e numa segunda etapa sdo apresentadas consideragdes sobre as escolhas ptblicas
de todos os poderes no mesmo ciclo orcamentdrio. Por fim, no tépico 5 sdo apresentadas as
consideracdes finais do trabalho.

2. Referencial tedrico

Nesta secdo serdo apresentadas as principais teorias relacionadas ao tema: teoria da escolha
publica e teoria da agéncia no setor publico. Além disso, tendo em vista a escolha metodolo-
gica, serdo apresentados o modelo orcamentdrio adotado e o ciclo orcamentdrio no ambito
federal.

2.1 Escolhas publicas

Uma das principais percepcoes a respeito da teoria da escolha publica é que os resultados
politicos diferem dos resultados de mercado. Essa diferenca nao decorre das motiva¢des com-
portamentais dos individuos, mas sim das estruturas institucionais dentro das quais os atores
racionais buscam alcancar (ou atingir) seus interesses (Jiménez, 2008). Pardo e Parra (1988)
estabelecem que uma escolha serd publica quando, ao toma-la, o individuo selecionar uma
(ou mais) alternativa(s) dentre outras alternativas que afetam nao sé a ele, como a outros in-
dividuos. O quadro 1 resume as principais diferencas entre as escolhas privadas e as escolhas

publicas.
Quadro 1
Diferencas entre escolhas publicas e escolhas privadas
Escolhas Privadas Escolhas Publicas
Unilaterais Multilaterais
As consequéncias recaem, principalmente, sobre o Os beneficios e os custos das escolhas publicas sdo
proprio tomador de decises divididos com outros
Os individuos participam em transacdes privadas A participacdo dos individuos numa transacdo publica
voluntariamente pode ser coercitiva
. . . Trocas mediadas pelo setor publico podem ser de soma
Trocas privadas implicam uma soma positiva .
Z€ro ou negativa

Fonte: Shughart e Razzolini (2001).
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A teoria da escolha publica é constituida por trés fundamentos: o individualismo me-
todoloégico; o homo economicus como postulado do comportamento individual; a economia
como a ciéncia de trocas (Jiménez, 2008; Pereira, 1997).

O individualismo metodolégico pressupde que a unidade base de andlise é o individuo,
e que ele é o sujeito de ac¢des individuais ou coletivas, bem como possui preferéncias, valores
e motivacoes (Pereira, 1997).

O postulado do homo economicus descansa sobre o pressuposto de que o homem se
comporta como um individuo egoista, racional e maximizador. E pressupor que os individuos
sdo modelados para comportar-se de maneira a maximizar suas utilidades subjetivas diante
das restri¢oes que enfrentam (Buchanan, 1983).

Por fim, as trocas sdo a esséncia do problema econdmico. Ao visualizar a politica como
um mercado em que se vai trocar uma coisa por outra, na busca de satisfacdo de interesses
pessoais, a politica se converte, entdo, em um mecanismo para alcancar objetivos pessoais.
Logo, a diferenca entre o mercado e a politica ndo reside no tipo de interesses que os indi-
viduos buscam alcangar, mas nas condicoes sob as quais os individuos as buscam (Pardo e
Parra, 1988).

Estudos de Monteiro (2010, 2011) e Mignozzetti, Galdino e Bernabel (2011) apre-
sentam aspectos da teoria da escolha ptblica que, sob a dtica econdmica tradicional, passa-
riam desapercebidos. Tais estudos foram direcionados: ao sistema de separacdo de poderes e
a inter-relacdo dos mesmos; poder discriciondrio dos burocratas; custos de transagédo associa-
dos as decisoes politicas.

2.2 0 problema principal-agente nas escolhas publicas

A teoria da agéncia, inicialmente direcionada as financas corporativas, mostrou-se aplicavel
ao setor publico.

Jensen e Meckling (1976) definem a relacdo de agéncia como um contrato pelo qual
uma ou mais pessoas (principal(is)) contrata(m) outra pessoa (o agente) para executar algum
servico em seu nome, envolvendo delegacdo de autoridade para a tomada de decisdo pelo
agente. Segundo os autores, se ambas as partes do relacionamento sdo maximizadoras de
utilidade, ha boas razdes para acreditar que o agente nio agird sempre no melhor interesse
do principal.

A teoria da agéncia, em conjunto com a teoria dos custos de transacao, destaca-se pela
sua importincia. E uma teoria contratualista da organizaciio que procura explicar o compor-
tamento dos gestores e a forma como a assimetria de informacéo® influencia o equilibrio de

8 Um ambiente com simetria de informacdes implica agentes igualmente incertos e ndo auséncia de incertezas (Al-
drigui, 2006).
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poderes no seio de uma organizacdo, abrindo margem a idiossincrasias que tanto prejudicam
as boas praticas administrativas (Sato, 2007).

Figura 1
Relacdo principal-agente

Conflito

Orientacdo por metas
Obrigacdo e reciprocidade
Risco

Interesse proprio

Principal — > Agente

Congruéncia

Fonte: Sato (2007).

Observa-se, pela ilustragdo na figura 1, que o bem-estar do principal ndo pode ser maxi-
mizado porque o principal e o agente possuem diferentes objetivos e diferentes predisposicoes
ao risco (Wright et al., 1996).

Chama-se a atencdo para uma das principais diferencas entre o modelo principal-agente
do setor privado e o modelo principal-agente para o setor publico. No setor privado o agen-
te estad ligado a somente um principal ou a um ntmero reduzido deles; enquanto no setor
publico, na relagéo entre eleitor (principal) e politico (agente), o agente esta ligado a varios
principais, que, em virtude do sigilo do processo eleitoral, desconhece quais sejam (pode ter
uma ideia, mas nfo a certeza).

Quanto a relacdo entre politicos e burocratas, denominada por Silva (1997) e Niska-
nen (1971) como relagéo interna ao governo, Brandt e Svendsen (2007) entendem que os
burocratas sdo tradicionalmente vistos como fornecedores de monopdlio dos servicos ptblicos
sobre os quais detém mais informacao do que seus principais quanto aos custos reais de for-
necimento desses servicos, bem como sobre sua real necessidade.

Esta posicdo permite que burocratas maximizem os orcamentos e extraiam rendas
dos principais por trés razdes a destacar. Primeiro, a consolidacido de posi¢des burocraticas
pode funcionar como um “amortecedor” contra politicos ansiosos para cortar o tamanho da
burocracia. Segundo, as maiores burocracias tém posi¢des mais fortes de negociacdo (uma
vez que representam a maior parte dos recursos e, portanto, tém mais poder para punir os
adversarios) ao tentar maximizar a sua fatia do bolo de renda total. Terceiro, os ganhos pri-
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vados, tais como maior saldrio ou melhores posicoes, podem ser alcancados nas negociacoes
com os politicos. Assim, a literatura aponta para um comportamento burocrético racional
que conduz a um resultado irracional para a sociedade como um todo (Brandt e Svendsen,
2007; Niskanen, 1971).

No setor ptiblico, Niskanen (1971) foi o pioneiro na aplicagédo da teoria principal-agente
na relacdo interna entre politicos e burocratas. Segundo o autor, o lider de qualquer unidade
administrativa do setor publico busca maximizar o orcamento de sua unidade, aumentar o
numero de empregados, bem como aumentar seu poder e importancia.

Quanto a relacdo externa, estudos de Schumpeter (1950), Downs (1957) e Caplan
(2007) sugerem que o eleitor tende a ser irracional, dada a pequena probabilidade de afeta-
¢do do rendimento no pleito eleitoral, enquanto estudo de Lemieux (2004) sugere que exis-
tem poucos incentivos a participacao do eleitor na relacdo principal-agente. Estudo de Caplan
(2007) sugere ainda que o processo eleitoral privilegia blocos minoritarios, porém politica-
mente fortes. Monteiro (2011) atribui o comportamento néo racional do eleitor ao fato de o
mesmo apoiar seu voto em crenca subjetiva sem que para isso incorra em custos. Neste caso,
o beneficio é mais psicoldgico do que material.

Ainda sobre a relagéo externa, Ferraz e Finan (2008) observaram que o indice de reelei-
¢do comparado com a série histérica aumentou em 20% a probabilidade de reeleicdo nas loca-
lidades em que néo houve indicio de corrupcao nos relatorios de fiscalizagdo da Controladoria
Geral da Unido (CGU), e que diminuiu 15,7% a probabilidade de reeleicdo nos municipios em
que houve indicio de corrupgao nos relatdrios de fiscalizacdo da CGU.

Tal resultado sugere que os eleitores nao sdo tao irracionais assim, porém nao elimina
a possibilidade de um grupo minoritario e politicamente forte ter se utilizado favoravelmente
de tais informacgdes dos 6rgaos de controle.

2.3 0 jogo politico na democracia representativa sob a dtica positiva da teoria
da escolha publica

O jogo politico na democracia representativa tem suas regras e seus jogadores. Neste jogo a
regra mais importante € que essas decisdes sdo tomadas pelos representantes eleitos (Samuel-
son e Nordhaus, 1993). Outra regra de fundamental importancia para a andlise positiva é a de
que a funcdo-objetivo a ser maximizada pelos politicos é representada pelos votos eleitorais
(Kollmann e Schneider, 2010).

Conforme foi observado na secdo 2.1, a teoria da escolha publica aplica a abordagem
econdmica as escolhas que as pessoas e os governos fazem no “mercado politico”. Os atores
no mercado politico sdo: eleitores, firmas, politicos, burocratas, partidos politicos e grupos de
interesse (Jiménez, 2008; Pereira, 1997; Samuelson e Nordhaus, 1993). O quadro 2 resume
os trés principais grupos de atores no jogo politico e as caracteristicas de cada um.
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Quadro 2
Principais atores no jogo politico e respectivas caracteristicas

Atores Caracteristicas
Eleitores Contribuintes e beneficidrios do servico publico
Politicos Dependem de agradar seus eleitores e seu partido politico

Funciondrios do governo e que tendem a controlar direta ou indiretamente os detalhes das operacdes do
governo

Burocratas

Fonte: Jiménez (2008).

Fazendo uma comparacdo entre o jogo politico e uma economia de mercado, os elei-
tores representariam os consumidores, enquanto os politicos representariam as empresas. Os
politicos seriam os empreendedores que interpretam a procura pelo bem ptblico (bens coleti-
vos) e encontram as vias para o fornecimento desses bens (Samuelson e Nordhaus, 1993).

No ambito nacional, estudo de Mignozzetti, Galdino e Bernabel (2011) focou os incen-
tivos eleitorais para um partido se coligar. Como resultado, identificou-se que as estratégias
de coligagdo sdo racionais (envolvendo a capacidade de mensuracdo de custos e beneficios
eleitorais das diversas estratégias, constritos a restri¢coes instituicionais-legais, bem como a
restricOes de carater ideoldgico-politico) e que estdo sempre condicionadas ao aumento das
chances eleitorais.

Dentre teoremas e praticas que interferem nas escolhas publicas, destacam-se: o te-
orema da unanimidade, o teorema da preferéncia mediana, o logrolling, a articulacdo da
sociedade em Grupos de Interesse, o Rent Seeking,* o Rent Extraction® e o Lobbying. Ressalta-
se que esses teoremas e essas praticas estdo interligados entre si e suportam uns aos outros
(McChesney, 1997; Mueller, 1976).

O teorema da unanimidade foi instituido por Wicksell, que argumentou que tal regra
garantiria que todos os individuos receberiam beneficios proporcionais ao seu custo fiscal de
qualquer bem ptblico. Segundo a regra, ninguém poderia se queixar que assegura um bene-
ficio que ele mesmo considera ser (maior ou pelo menos) tdo grande quanto o preco que ele
tem que pagar, pois teria o poder de veto (Johnson, 2006).

O teorema da preferéncia mediana foi desenvolvido por Anthony Downs (1957),
que buscou evidenciar as formas utilizadas pelos politicos com o intuito de se reelege-

4 O setor privado realiza incursdes no setor publico a fim de auferir rendas. Assim, o Estado seria vitima da acdo de
empresas privadas (McChesney, 1997).

5 O agente publico utiliza seu poder legal a fim de extorquir “apoios financeiros” de empresas privadas (McChesney,
1997).
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rem. Diamond (1988) afirma que um ambiente de concorréncia entre politicos resulta
na eleicdo de um governo que escolhe uma plataforma idéntica a posicao ideal do eleitor
mediano. Dessa forma, é razoavel supor que os politicos estariam propensos a atingir um
espectro maior de possiveis eleitores a fim de maximizar a possibilidade de serem eleitos
ou reeleitos.

O logrolling se constitui na troca de votos pelos politicos eleitos com o intuito de
aprovar politicas que maximizem o potencial volume de votos na préxima eleicdo e fun-
ciona da seguinte forma: um politico concorda em votar a favor de um projeto de lei em
que outro parlamentar estd interessado em troca do voto desse parlamentar em outra
matéria (Tullock, Seldon e Brady, 2005). Apesar de racional a prdtica anterior, estudo
de Mauerberg Junior, Strachman e Reami (2013) identificou que na 522 legislatura do
Senado (2003-06) os senadores apresentam um comportamento aleatério na emissdo de
pareceres, ndo sendo observados conluios nitidos entre agentes de mesmo partido, base,
ou regido geografica do pais.

Os grupos de pressdo (grupos de interesse) foram explorados inicialmente nos traba-
lhos de Schumpeter (1950), mas foi no trabalho de Mancur Olson (1982) que receberam
maior destaque. Para Olson (1982), estes grupos fazem prevalecer um efeito de “renda” para
seus respectivos interesses. Quanto mais aguerridos e coesos forem esses grupos, melhores
resultados obtém (Pereira, 1997).

Segundo Samples (2004), os grupos de interesse ajudam a eleger os politicos e tentam
aprovar politicas voltadas aos seus interesses alegando que os custos que sdo impostos sobre
os outros cidadaos (a sociedade) servem ao interesse publico.

Diante do exposto, pode-se inferir que a relacdo externa, entre os politicos e toda a
sociedade, por ter um espectro maior de grupos de interesses tenderia a ser mais forte que a
relacdo interna, entre os politicos e os burocratas, que tem um espectro menor de grupos de
interesses.

Monteiro (2011) sugere que, durante a crise de 2008, o Brasil vivenciou um caso espe-
cifico de grupos de interesse e lobbying: o da industria automotiva. Segundo o autor, o crédito
de 4 bilhdes concedido ao setor automotivo tanto foi uma medida anticrise quanto um aten-
dimento preferencial a um grupo de interesse a partir do lobbying realizado pela Associacdo
Nacional de Fabricantes de Veiculos Automotores (Anfea).

Diante de todo o exposto, conclui-se que os grupos de interesse atuam de forma con-
junta com o intuito de auferir beneficios econémicos na alocacdo de recursos do or¢amento
imputando custos difusos a toda a sociedade.

Ressalta-se que este estudo busca responder quais grupos obtiveram maior concordan-
cia na alocagdo dos recursos: os grupos de interesse da relacdo interna (politicos e burocratas)
ou os grupos de interesse da relacdo externa (politicos e sociedade).
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2.4 Orcamento-programa no Brasil

No Brasil, o orcamento-programa foi instituido pelo Decreto-Lei n® 200 (1967), sendo este
considerado seu marco legal; apesar de a Lei n® 4.320/1964 ter dado um suporte inicial a esta
mudanca (Brasil, 2011a).

O orcamento-programa, que se tornou de uso obrigatério para todos os entes pu-
blicos desde 1974, é materializado atualmente na classificacdo programatica da despesa
orcamentdria, composta por trés subdivisdes: Programas, Acoes e Subtitulos (Brasil, 2010b;
Giacomoni, 2010).

O Programa € o instrumento de organizacdo da atuacdo governamental que articula um
conjunto de acdes que concorrem para a concretizacdo de um objetivo comum preestabele-
cido, mensurado por indicadores instituidos no plano, visando a solu¢do de um problema ou
ao atendimento de determinada necessidade ou demanda da sociedade. Os Programas sdo
classificados no PPA 2008-2011 em dois tipos: os finalisticos e os de apoio as politicas publicas
e areas especiais (Brasil, 2010b).

A Lein® 11.653, de 2008, considera Programa Finalistico® o programa que oferta bens
e servicos diretamente a sociedade e produz resultados passiveis de aferi¢do por indicadores;
enquanto os Programas de Apoio’ sdo os voltados para a oferta de servigos ao Estado, para a
gestao de politicas e para o apoio administrativo.

Pode-se, portanto, estimar que os programas finalisticos, por ofertarem bens e servi-
cos diretamente a sociedade, servem como elemento representativo das relacOes externas
publicas no modelo principal-agente (governo e cidadaos); enquanto os programas de apoio
servem como elementos representativos das relacoes internas publicas no modelo principal-
agente (politicos e burocratas).

2.5 O ciclo orcamentdrio federal apds a CF/1988

A Lei Orcamentdria Anual (LOA) basicamente consolida todo o planejamento or¢camentario
de curto prazo, fixando as despesas e estimando as receitas para um exercicio financeiro, pe-
riodo que coincide com o ano civil (Brasil, 1964).

A LOA deve ser enviada anualmente ao Congresso Nacional (CN) pelo chefe do Poder
Executivo federal até 31 de agosto de cada ano e devolvida para sancdo presidencial até o

¢ Na gestdo do PPA 2012-2015 os programas que expressam e orientam a acdo governamental para a entrega de
bens e servicos a sociedade sdo denominados “programas temdticos” (Brasil, 2012).

7 Na gestao do PPA 2012-2015 os programas que expressam e orientam as acdes destinadas ao apoio, a gestdo e a
manutencdo da atuacdo governamental sdo denominados “Programas de Gestdo, Manutencdo e Servicos ao Estado”
(Brasil, 2012).
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término da sessdo legislativa, em 22 de dezembro. O ciclo da LOA é composto pelas seguin-
tes etapas: elaboracdo; discussdo, votacdo e aprovacdo; execugao financeira e orcamentaria;
controle e avaliacdo (Giacomoni, 2010). A figura 2 ilustra as quatro etapas da LOA a serem
executadas em certo ano T.

Observa-se que a etapa de elaboracdo se encerra quando do envio da LOA pelo presi-
dente da Republica ao CN em 31 de agosto de T-1. A etapa de discusséo e aprova¢do da LOA
inicia-se em 1° de setembro de T-1 e se encerra teoricamente em 22 de dezembro de T-1. A
etapa de execucdo orcamentdria e financeira inicia teoricamente em 1° janeiro de T e termina
em 31 de dezembro de T. A etapa de controle e avaliacdo, que na pratica ja ocorre durante a
etapa de execucdo orcamentdria e financeira,® possui como ponto alto o envio da prestacdo de
contas do presidente da Reptiblica em T+ 1.

Figura 2
Ciclo orcamentario da LOA na gestdo do PPA 2008-2011
I I
| Publicagdo do | Término do
| Publicagédo Decreto de I registro das Publicagéo do
| |daLOAdo Programagao | informacdes Relatério de
| anoT Financeira do | gerenciais da Avaliagdo da LOA
| ano T | LOAdoanoT doano T
| l I
: : Envio da
) _ Prestacéo de
oo | [ Mmoo | | oo e Contasco PR
ano T doano T II = : legislativa ao CNTdO ano
I | ! I
| v | v v
‘ 31/08 ‘ ‘ 22112 ‘ : ‘ 01/01 | ‘ 31/01 | : ‘ 02/02 ‘ ‘ 15/02 ‘ ‘ 02/04 ‘ ‘ 15/09 ‘
| |
| I
(T-1) Y pl A (T) Yy »l 4 (T+1) y >

Fonte: Elaboracdo dos autores.

Em cada etapa do ciclo orcamentdrio os atores sdo bem definidos e possuem atribuicoes
especificas, podendo haver interacdo entre eles, como mostra o quadro 3.

8 O art. 77 da Lei n® 4.320/1964 estabelece que a verificacdo da legalidade dos atos de execucdo orcamentdria sera
prévia, concomitante e subsequente.

Rev. Adm. Publica — Rio de Janeiro 47(5):1089-116, set./out. 2013



1100 Giovanni Pacelli Carvalho Lustosa da Costa * Fatima Souza Freire « lvan Ricardo Gartner « Ademir Clemente

Quadro 3
Etapas da LOA e relacdo entre os poderes

Etapa Atores principais Relacdo entre os poderes

Os Poderes Legislativo, Judicidrio e Ministério Publico da Unido devem
enviar suas propostas orcamentdrias para a SOF até 15 de agosto.

Elaboracao Poder Executivo
O presidente da Republica deve enviar o Projeto de Lei Orgamentéria
Anual até quatro meses antes do encerramento do exercicio financeiro.
Discussdo, O Poder Legislativo efetua emendas ao Ploa.
Votacdo e Poder Legislativo O Ploa deve ser devolvido para san¢do até o encerramento da sessdo
Aprovacdo legislativa.
Execucdo Os poderes e 0 MPU deverdo elaborar e publicar por ato préprio, até
Orcamentéria e Todos os poderes e 0o MPU 30 dias apos a publicacdo da LOA, o cronograma anual de desembolso
Financeira mensal.

O sistema de controle interno

Elabora a prestacdo de contas.
de cada poder P ’

Controle e

Avaliacdo ) ) , )
Sistema de controle externo O CN julga as contas do presidente da Republica.

Fonte: Brasil (1988, 2000, 2011b).

Conforme o quadro 3, em todas as etapas da LOA os poderes se comunicam e atuam em
conjunto. Ressalta-se que, em regra, o Legislativo ndo pode aumentar as despesas globais da
LOA, podendo efetuar realocagdes por meio de emendas parlamentares.’

Sobre a relacdo entre os poderes, Limongi e Figueiredo (2005) mostraram que o Le-
gislativo desempenha papel de coadjuvante no processo, competindo ao Executivo o papel
principal.

Por fim, é importante destacar que o modelo de orcamento autorizativo adotado no
ambito federal também contribui para o papel secundario do Congresso em matéria or¢gamen-
taria. Neste modelo, o nticleo da programacao (terceira etapa da LOA) é definido no dmbito
do Executivo (Lima, 2003).

Nos Estados Unidos, em que o modelo € o impositivo, o Executivo deve, em regra, cum-
prir toda a programacao a partir do orcamento aprovado. Para o Executivo deixar de cumprir
parte do orcamento aprovado, faz-se necessario autorizagédo do Legislativo (Lima, 2003).

° As emendas ao projeto de lei do or¢camento anual ou aos projetos que o modifiquem somente podem ser aprova-
das caso: I — sejam compativeis com o plano plurianual e com a lei de diretrizes orcamentdrias; II — indiquem os
recursos necessarios, admitidos apenas os provenientes de anulacdo de despesa, excluidas as que incidam sobre: a)
dotagbes para pessoal e seus encargos; b) servico da divida; c) transferéncias tributarias constitucionais para estados,
municipios e Distrito Federal; ou III — sejam relacionadas: a) com a correcdo de erros ou omissdes; ou b) com os
dispositivos do texto do projeto de lei (Brasil, 1988).
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3. Proceder metodoldgico

Esta secdo trata da metodologia adotada nesta pesquisa. Sdo apresentados as fontes de onde
foram coletados os dados; a forma como sera executada a analise da alocacdo de recursos dos
programas; e os testes estatisticos aplicados nas séries temporais dos programas.

Quanto ao enfoque, a pesquisa € caracterizada como descritiva, pois se propoe a obser-
var e descrever as caracteristicas de um tema ou fenémeno (no caso, alocacdo de recursos)
por meio de registro, andlise e correlacdo entre fatos ou fendmenos sem sua manipulacdo
(Collis e Hussey, 2005).

Quanto a forma de abordagem, a pesquisa utilizou-se da “triangulacdo sequencial” no
sentido de Morse (1991), devido ao uso sequencial da abordagem qualitativa e quantitativa
neste estudo.

O uso de ambas as abordagens ¢é considerado positivo, na visdo de Duffy (1987), pois
permite congregar os vieses dos controles (pelos métodos quantitativos) com compreensio
das perspectivas dos agentes envolvidos no fendmeno (métodos qualitativos); bem como per-
mite congregar identificacio de varidveis especificas (pelos métodos quantitativos) com uma
visdo global do fenémeno (pelos métodos qualitativos).

3.1 Fontes dos dados

Para o desenvolvimento dessa pesquisa foram utilizadas duas fontes de dados: (i) Sistema de
Informacoes sobre as Leis Orcamentdrias (Siga Brasil);!° (ii) Departamento de Coordenacéo e
Governanca das Empresas Estatais (Dest).!!

Os dados do Siga Brasil referentes a alocagio dos recursos nas diversas etapas da LOA
foram agrupados por programas. Dessa forma, foi construido inicialmente um banco de dados
contendo todos os 324 programas que constaram nos orcamentos federais de 2008 a 2011.
Durante a extracdo de dados do Siga Brasil, observou-se que as informacgdes quanto as aloca-
¢oes de recursos dos programas do Orcamento de Investimento estavam incompletas. Dessa
forma, foi necessaria a obtencdo dos dados sobre estes programas no site do Dest.

Ap6s a construcdo do banco de dados geral com informacoes do Siga Brasil e do Dest,
foram excluidos os seguintes programas, considerados outliers, no periodo de 2008 a 2011,
conforme quadro 4.

10 Disponivel em: <www.senado.gov.br/portal/ page/portal/orcamento_senado/SigaBrasil>. Acesso em: 1° jun.
2013.

1 Disponivel em: <www.planejamento.gov.br/link secretaria.asp?cod=213&cat =310&sec=4&sub=295>. Acesso
em: 1¢jun. 2013.
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Quadro 4
Outliers do banco de dados contendo todos os programas

Programas excluidos Motivo da exclusao

Programa 6001 — Apoio ao desenvolvimento
urbano de municipios de pequeno porte

Programa 0220 — Manutencdo da malha rodo-
vidria federal
Programa 0229 — Corredor S&o Francisco
Programa 0231 — Corredor Transmetropolitano Executado apenas no orcamento de 2008.
Programa 0233 — Corredor MERCOSUL
Programa 0499 — Areas protegidas do Brasil
Programa 0235 — Corredor Nordeste

Programa 0237 — Corredor Araguaia-Tocantins

N&o se trata de um programa, mas apenas de uma das fontes de recur-

Programa 0999 — Reserva de Contingéncia L S
sos para créditos adicionais.

N&o executado em 2009. Devido ao carater episodico e restrito, ndo se

Programa 1029 — Resposta aos Desastres .
enquadra no mesmo contexto dos demais programas.

Programa 1209 — Banco para Todos Apesar de estar cadastrado no Sigplan, ndo possuiu execucao orcamen-
Programa 1321 — Habitacdo de Mercado taria de 2008 a 2011.

Fonte: Elaboracao dos autores.

Na sequéncia foi realizado um ajuste para o programa Gestdo da Participacdo em Or-
ganismos Internacionais. Em 2008 o programa possuia o cddigo 0681; porém, a partir de
2009, seu codigo passou para 0910. Assim, para aplicacOes desta pesquisa, o codigo 0681 foi
convertido para 0910, haja vista tratar-se de um mesmo programa.

Dessa forma, este estudo contemplou os dados referentes a 312 programas, sendo 212
finalisticos, 90 programas de apoio e 10 de operacoes especiais.

3.2 As escolhas ptblicas dos Poderes Executivo e Legislativo na alocacdo de
recursos

A partir da identificacdo e da segregacdo dos recursos alocados por programas pelos atores
politicos, Executivo e Legislativo, entre os anos de 2008 e 2011, nas seguintes etapas da LOA
(Elaboracao; Discussdo, Votacdo e Aprovacdo; e Execucdo Orcamentdria Financeira), foram
realizadas duas andlises.

Na “andlise tipo 1 — série histdrica” examinou-se a escolha publica de cada poder numa
mesma etapa entre os anos da amostra (2008 a 2011); enquanto na “andlise tipo 2 — ciclo
orcamentdrio” examinou-se a escolha ptblica entre os poderes dentro de um mesmo ciclo (or-
camentos de 2009 a 2011). O quadro 5 contém os arranjos para os dois tipos de analise.

Rev. Adm. Publica — Rio de Janeiro 47(5):1089-116, set./out. 2013



As escolhas publicas orcamentdrias federais no PPA 2008-2011 1103

Quadro 5
Arranjo das séries historicas para analise das escolhas publicas orcamentérias
Tipo de andlise Formula Produtos Questdo a serres- Cod|gc_) do
pondida ranking
1 Ranking para todos os AA
programas
Valor alocado pelo Executivo | 1 Ranking para os progra- AB
no Ploa de 2008 a 2011 mas finalisticos
1 Ranking para 0s progra- De que forma se AC
Tipo 1 — Elaboragdo mas de apoio comportou a escolha
do Ploa 1 Ranking para todos os publica do Executivo
A programas na 12 Etapa da LOA? AD
Valor alocado pelo Executivo
no Ploa 2009¥ — Valor alo- | 1 Ranking para os progra-
. . AE
cado pelo Executivo no Ploa mas finalisticos
2008 )
1 Ranking para os progra- AF
mas de apoio
1 Ranking para todos os AG
) . programas De que forma se
Tipo 1 — Discusséo, | Valor autografado Ploa de | Ranking para os progra- | comportou a escolha
Votacdo, Aprovacdo e | 2008* — Valor do Ploa envia- g para 05 prog mp > AH
. mas finalisticos publica do Legislativo
Sancdo do Ploa do ao CN de 2008
) na 22 Etapa da LOA?
1 Ranking para os progra- Al
mas de apoio
1 Ranking para todos os Al
programas
Valor empenhado pelo 1 Ranking para os AK
Executivo na LOA de 2008 programas finalisticos
1 Ranking para os De que forma se AL
Tipo 1 — Execucéo programas de apoio comportou a escolha
da LOA 1 Ranking para todos os | PUblica do Executivo
programas na 32 Etapa da LOA? AM
Valor empenhado pelo
Executivo na LOA de 2009" 1 Ranking para os
A AN
— Valor empenhado pelo programas finalisticos
Executivo na LOA de 2008 .
1 Ranking para os A0
programas de apoio
4 rank/ngg p:rrsat;)dos 0s AP* AQ, AR", AS?
Valor alocado na 12 etapa da progr Qual a concordancia
Tipo 2 — Ciclo Orca- | LOA, valor realocado na 22 4 rankings para os entre os trés pode- 5
! para . ATE AUY, AV, AW
mentario etapa da LOA, valor executado | programas finalisticos res no mesmo ciclo
na 3¢ etapa da LOA. 4 rankings para os orcamentdrio?
gs para o AXE, AW, AZY BA?
programas de apoio

Fonte: Elaboracdo dos autores.

Legenda: x) este procedimento serd replicado para os orgamentos de 2009, 2010 e 2011; y) este procedimento serd replicado para os
orcamentos de 2010 e 2011; k) 2008; w) 2009 ; v) 2010; z) 2011
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Ap0s a elaboracao dos rankings, foram aplicados os testes ndo paramétricos: de Fried-
man, de concordancia de Kendall e de correlacdo de Spearman.

O teste de Friedman ¢é utilizado para verificar a hipdtese nula de que os dados sele-
cionados da amostra tenham sido extraidos da mesma populacdo (Conover, 1999; Siegel e
Castellan, 1988).

O teste de Kendall (W) é sugerido por Conover (1999) e por Siegel e Castellan (1988)
quando se deseja medir a concordancia entre diversos julgamentos (escolhas) a respeito de
associacdo entre trés ou mais variaveis. Tem especial aplicacdo como método-padréo de orde-
nacdo de elementos de acordo com consenso, quando néo se dispde de uma ordem objetiva
dos mesmos.

Existe uma relagdo préxima entre o teste de Friedman e o coeficiente de concordancia
de Kendall. Eles utilizam o mesmo formato de construcdo do banco de dados e o0 mesmo 2.
Eles diferem apenas na formulacdo da hipétese nula. No teste de Friedman o foco reside na
diferenca entre os tratamentos (objetos); enquanto no teste de Kendall o foco sdo os julgado-
res e ndo os objetos. Assim, se a hipdtese nula do teste de Kendall for verdadeira, isso significa
que os juizes produziram rankings independentes uns dos outros; logo, ndo se pode realizar o
estudo de concordancia (Legendre, 2005). Seguem as hipdteses nulas de ambos os testes:

— HO do teste de Friedman: Os n objetos foram extraidos da mesma populacio.

— HO do teste de Kendall: Os juizes produzem rankings independentes dos objetos.

Apés a aplicagdo dos testes de Friedman e de Kendall, foi aplicado o teste de Spearman.
O, (p) de Spearman mede o grau de concordéncia entre os pares dos blocos selecionados do
teste de Kendall (Conover, 1999).

Uma diferenca entre os métodos de Kendall e de Spearman ao exprimirem a concor-
dancia entre postos é que r, (p) pode assumir valores entre -1 e + 1, enquanto W s6 toma
valores entre 0 e +1. A razdo pela qual W ndo pode tomar valores negativos é que, quando
estdo em jogo mais de dois conjuntos de postos, esses conjuntos ndo podem ser completamen-
te discordantes. Assim, k juizes podem todos concordar, mas é impossivel eles discordarem
completamente (Siegel, 1975). Para ambos os testes serd utilizado o pardmetro de andlise dos
resultados constante no quadro 6.

Quadro 6
Parametros de analise do teste de Kendall e de Spearman
Resultado Correlacdo (r))°/Concordancia (W)*
[0,9; 1] Muito Forte
[0,75; 0,9] Forte
[0,5;0,75] Moderada
[0,25; 0,5] Fraca
[0,0,0,25] Muito fraca

Fonte: Finney (1980).
Legenda: a) no caso do teste de Spearman, os valores variam de -1 a +1; b) a interpretacdo do nivel de con-
cordancia foi adaptada para o mesmo raciocinio do nivel de correlacdo.
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3.3 Hipotese de pesquisa

Considerando a teoria da agéncia no setor publico que segrega as relacoes em externa (en-
tre politicos e sociedade) e interna (entre politicos e burocratas) (Brandt e Svendsen, 2007;
Niskanen, 1971); considerando o teorema da preferéncia mediana que afirma que os politi-
cos tendem a alocar recursos em politicas que abranjam o maior niumero de eleitores (Mc-
Chesney, 1997; Mueller, 1976), e considerando que a sociedade se organiza em grupos de
interesse (McChesney, 1997; Mueller, 1976; Caplan, 2007; Monteiro, 2011), foi estabelecida
a seguinte hipdtese de pesquisa: a concordancia entre as etapas na LOA na relacdo externa
(entre politicos e sociedade), que tem como proxy os programas finalisticos, € superior a con-
cordancia na relacdo interna (entre politicos e burocratas), que tem como proxy os programas
de apoio as politicas ptiblicas e dreas especiais.

4. Resultados e analises das escolhas ptblicas dos Poderes Executivo e
Legislativo no ciclo orcamentario

Nesta secdo serdo analisadas as escolhas publicas dos Poderes Executivo e Legislativo na alo-
cacdo de recursos nos orcamentos de 2008 a 2011. Esta andlise estd dividida em duas partes.
Na primeira serd analisada a escolha publica de cada poder numa mesma etapa entre os anos
de 2008 a 2011 — “analise tipo 1 - série histérica” —, constante nas tabelas 1 a 3, na segunda
sera realizada a andlise da escolha publica entre os poderes no mesmo ciclo or¢amentario —
“andlise tipo 2 - ciclo orcamentario” —, constante na tabela 4.

Combinando os resultados dos rankings AD, AE e AF, observa-se que existiu uma dis-
posicao fraca (entre 25 e 50%) do Poder Executivo em alterar os valores alocados aos pro-
gramas. Como consequéncia, essa disposicdo ndo é suficiente para alterar a estrutura final
dos recursos alocados por programas finalisticos nos orcamentos, pois a concorddncia dos
rankings AA, AB e AC é muito forte.'> Comparando os programas de apoio com os programas
finalisticos, observa-se que estes possuem uma concordancia maior que aqueles.

12 Aplicando o teste do coeficiente de Spearman sobre o ranking AA, dados nio tabulados, observou-se uma correlagio
entre 2008 e 2009 de 0,990; uma correlacdo entre 2009 e 2010 de 0,977; e uma correlacdo entre 2010 e 2011 de
0,981. Quando se compara 2008 com 2010 e com 2011, a correlagdo, apesar de muito alta, reduziu para: 0,967 e
0,956, respectivamente. Assim, conclui-se que, quando hd um distanciamento entre os orcamentos, hd uma tendéncia
de diminuicdo da correlacdo, porém a mesma continua muito forte (maior 0,90). Assim, no que tange a 12 etapa, o
orcamento anterior é a melhor referéncia para o orcamento atual.
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Tabela 1
Resultados dos testes de Friedman e Kendall quanto a analise isolada da escolha publica
do Executivo na 12 Etapa da LOA

Elaboracdo da LOA
. Test
Ranking - . Teste de es ? d(.a'
X Relacdo analisada . ) concordancia de P-value
analisado Friedman — X
Kendall — W

Valores brutos alocados pelo Executivo em todos os

AA® 1216,4 7
programas nos Ploas de 2008 a 2011 646 0978 0,000
Valores brutos alocados pelo Executivo em todos os

AB® . . 826,44 0,979 0,000
programas finalisticos nos Ploas de 2008 a 2011 ' ' '
Valores brutos alocados pelo Executivo em todos os

ACe . 342,295 0,962 0,000
programas de apoio nos Ploas de 2008 a 2011 ' ' '
Variacdo bruta dos valores alocados pelo Executivo em

AD? ’ 285,64 0,306 0,846*
todos os programas nos Ploas de 2009 a 2011 ' ' '
Variacdo bruta dos valores alocados pelo Executivo

AEe em todos os programas finalisticos nos Ploas de 265,25 0,419 0,007
2009 a 2011
Variacdo bruta dos valores alocados pelo Executivo

AFf em todos os programas de apoio nos Ploas de 83,578 0,313 0,642*
2009 a 2011

Fonte: Pesquisa de campo.
legenda:a) K=4eN=312;b)K=4eN=212;0)K=4eN=90;d)K=3eN=312;,e) K=3eN=212;)K=3eN=90.
* Sem significancia estatistica.

Prosseguindo na evidenciacao dos resultados, a tabela 2 mostra a escolha orcamenta-
ria do Poder Legislativo na 22 etapa da LOA. Ressalta-se que esse poder, em regra, ndo pode
aumentar o or¢camento recebido, competindo-lhe realocar os recursos por meio de emendas
parlamentares que propiciam uma configuracdo de orcamento final aprovada distinta da con-
figuracéo original.

Observa-se que a escolha ptblica do Legislativo na realocacdo de recursos nos orcamen-
tos de 2008 a 2011 por meio de emendas possui concordancia de 0,587 para o conglomerado
composto por todos os programas, concordancia de 0,639 para o conglomerado composto por
todos os programas finalisticos e concordancia de 0,430 para os programas de apoio. Assim,
conclui-se que os parlamentares “concordaram” mais quanto aos programas finalisticos do
que quanto aos programas de apoio.?

13 Aplicando o teste do coeficiente de Spearman sobre o ranking AG, dados néo tabulados, observou-se uma correlacéo
entre 2008 e 2009 de 0,586; uma correlagéo entre 2009 e 2010 de 0,513; e uma correlacdo entre 2010 e 2011 de
0,640. Quando se compara 2008 com 2010 e com 2011, a correlacéo reduziu para: 0,412 e 0,526, respectivamente.
Assim, conclui-se que, quando hd um distanciamento entre os orcamentos, hd uma tendéncia de diminuicdo da
correlacdo, porém a mesma muda de moderada para fraca. Assim, no caso do Legislativo, as realocagdes anteriores
sdo uma referéncia moderada para as realocacoes atuais.
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Tabela 2
Resultados dos testes de Friedman e Kendall quanto a analise isolada da escolha publica
do Legislativo na 22 Etapa da LOA

1107

Discussdo, votacdo e aprovacdo da LOA
Teste de
Ranking Teste de Friedman  concordéncia de
analisado Relacdo analisada -X Kendall — W P-value
AG? Valores brutos realocados pelo Legislativo em todos 729,778 0,587 0,000
os programas nos Ploas de 2008 a 2011
Valores brutos realocados pelo Legislativo em
AHP todos os programas finalisticos nos Ploas de 2008 539,17 0,639 0,000
a2011
Valores brut locad lo Legislati tod
A alores brutos realocados pelo Legislativo em todos 153,126 0,430 0,000
os programas de apoio nos Ploas de 2008 a 2011

Fonte: Pesquisa de campo.
Legenda:a) K=4eN=312;b)K=4eN=212;c) K=4eN=290.

Assim, os resultados da tabela 2 e do teste de Spearman reforcam duas evidéncias que
se destacam na 12 e na 22 etapas da LOA: a primeira é que a correlacdo para o conglomerado
dos programas finalisticos é mais forte que a correlacdo do conglomerado contendo todos os
programas; a segunda é que, quando ha um distanciamento no tempo entre 0s orcamentos,
hd uma tendéncia de diminuicdo da correlagéao.

Prosseguindo na evidenciagdo dos resultados, a tabela 3 mostra a escolha or¢amentaria
do Poder Executivo na 32 Etapa da LOA.

Combinando os resultados dos rankings AM, AN e AO, observa-se que houve uma dis-
posicdo fraca (entre 25 e 50%) do Poder Executivo em alterar os valores executados nos pro-
gramas de apoio, e uma disposi¢do moderada para alterar os programas finalisticos. Apesar
disso, essa disposicdo ndo é suficiente para alterar a estrutura final dos recursos executados
por programas finalisticos nos orcamentos, pois a concordancia dos rankings AJ, AK e AL é
muito forte.'* Comparando os programas de apoio com os programas finalisticos, observa-se
que estes possuem uma concordancia maior que aqueles.

Dessa forma, conclui-se, da perspectiva do modelo principal-agente, que, quando se
consideram as escolhas publicas orcamentdrias de cada poder em cada etapa isoladamente,
as relacOes externas (governo e cidaddos) sdo mais concordantes que as relagdes internas
(politicos e burocratas).

4 Aplicando o teste do coeficiente de Spearman sobre o ranking AJ, dados ndo tabulados, observou-se uma correlacdo
entre 2008 e 2009 de 0,982; uma correlacdo entre 2009 e 2010 de 0,986; e uma correlacdo entre 2010 e 2011 de
0,983. Quando se compara 2008 com 2010 e com 2011, a correlagdo, apesar de muito alta, reduziu para: 0,968 e
0,956, respectivamente. Assim, conclui-se que, quando hd um distanciamento entre os orcamentos, ha uma tendéncia
de diminuicao da correlagdo; porém a mesma continua muito forte (maior 0,90). Assim, no que tange a 32 etapa, o
orcamento anterior é a melhor referéncia para o orcamento atual.
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Tabela 3
Resultados dos Testes de Friedman e Kendall quanto a analise isolada da escolha publica
do Executivo na 32 Etapa da LOA

Execucdo Orcamentdria e Financeira da LOA

Ranking Relacio analisada Teste de Friedman Teste de concordan- p_value
analisado ¢ -x cia de Kendall — W
Valores brutos das despesas empenhadas em todos
Ak 1209,41 0,972 0,000
os programas nas LOAs de 2008 a 2011 ' ' '
Valores brutos das despesas empenhadas nos progra-
AKP ) . 828,11 0,981 0,000
mas finalisticos nas LOAs de 2008 a 2011 ' ' '
Valores brutos das despesas empenhadas nos progra-
AL¢ . 340,51 0,956 0,000
mas de apoio nas LOAs de 2008 a 2011 ' ' '
A Variacdo bruta das despesas empenhadas em todos os 305,75 0,435 0,000
programas nos Orcamentos de 2009 e 2011
Variacdo bruta das despesas empenhadas em todos
ANe os programas finalisticos nos Orcamentos de 2009 266,02 0,420 0,006
e 2011
7O Variacdo bruta das despesas empenhadas em todos os 142,57 0,534 0013

programas de apoio nos Orcamentos de 2009 e 2011

Fonte: Pesquisa de campo.
legenda:a) K=4eN=312;b)K=4eN=212;c)K=4eN=90;d) K=3eN=312;e) K=3eN=212;f) K=3eN=90.

Na sequéncia, a tabela 4 mostra os resultados quando se consideram os valores do mes-
mo ciclo orcamentdrio (12, 22 e 32 etapas).

Tabela 4
Resultados dos testes de Friedman e Kendall das escolhas publicas integradas do
Executivo e do Legislativo nos ciclos orcamentarios dos orcamentos de 2009, 2010 e 2011

Ran'king Relacio analisada Ano base ' Teste de . Teste de concordéncia pvalue

analisado ” da LOA Friedman — X de Kendall — W
ApP? 381,30 0,409 0,004
ATP 2008 278,93 0,441 0,001
AX© 62,80 0,235 0,984*
AQ? 403,80 0,433 0,000
AU? Valor alocado na 12 etapa da LOA, 2009 277,99 0,439 0,001
AYe valor realocado na 22 etapa da 102,30 0,383 0,159*
AR? LOA, valor executado na 32 etapa 521,28 0,559 0,000
AV da LOA. 2010 361,99 0,571 0,000
AZ¢ 151,85 0,569 0,000
AS? 504,96 0,541 0,000
AWP 2011 333,20 0,526 0,000
BA© 155,51 0,582 0,000

Fonte: Pesquisa de campo.
Legenda: a) Todos os programas, K= 3 e N=312; b) Todos os programas finalisticos, K=3 e N=212; c) Todos os programas de apoio,
K'=3 e N=90.* Sem significancia estatistica.

Rev. Adm. Publica — Rio de Janeiro 47(5):1089-116, set./out. 2013



As escolhas publicas orcamentdrias federais no PPA 2008-2011 1109

Observa-se que, quando se consideram as alocacoes e realocagdes de recursos dentro do
mesmo ciclo, a concordancia que antes era muito forte na 12 etapa da LOA, moderada na 22
etapa e muito forte na 32 etapa entre os anos, apresentou-se fraca nos ciclos or¢gamentarios de
2008 e 2009, e moderada nos ciclos de 2010 e 2011. Outra observacdo é que a concordancia
para os programas finalisticos foi superior a dos programas de apoio, ressalvado o ciclo de
2011. Essas observagdes podem ser visualizadas no grafico 1.

Gréfico 1
Teste de Kendall aplicado aos ciclos de 2008 a 2011
0,7
0,6
0,5
04 —0—Todos os Programas
0,3 —— Programas Finalisticos
0,2 Programas de Apoio
0,1
0
Ciclo de Ciclo de Ciclo de Ciclo de
2008 2009 2010 2011

Fonte: Pesquisa de campo.

Por fim, os gréaficos 2, 3 e 4 ilustram os resultados do teste de Spearman entre as trés
etapas da LOA.

Gréfico 2
Teste de Spearman aplicado sobre a 12 e 32 etapas da LOA

0,98
0,97
0,96
0,95
0,94
0,93 =0—Todos os Programas
0,92 =l Programas Finalisticos
0,91 Programas de Apoio
0,9
0,89
0,88
0,87
2008 2009 2010 2011

Fonte: Pesquisa de campo.
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Gréfico 3
Teste de Spearman aplicado sobre a 12 e 22 etapas da LOA
0,4
0,2
0
2008 20'10 A 1 =@—Todos os Programas
-0,2 =l Programas Finalisticos
Programas de Apoio
-0,4
-0,6
-0,8

Fonte: Pesquisa de campo.

Grafico 4
Teste de Spearman entre a 22 e 32 etapas da LOA

: T3

2008 2009 2010 2011
=<&®—Todos os Programas
== Programas Finalisticos

Programas de Apoio

Fonte: Pesquisa de campo.

Inicialmente, cabe destacar que ndo houve significincia estatistica para os ciclos de
2010 e 2011 nos graficos 3 e 4; enquanto nos demais casos o p-value foi menor que 0,005.

Considerando todos os resultados, pode-se concluir que os programas que possuem
ligacdo direta com a sociedade apresentaram maior concordancia tanto no mesmo poder (na
mesma etapa) quanto entre todos os poderes (todas as etapas), ressalvado o ciclo de 2011
pelo teste de Kendall. Apesar da ressalva anterior, quando se considera o teste de Spearman,
observa-se que os programas finalisticos possuem correlacdo superior aos programas de apoio
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quando se compara a 12 e a 32 etapas (etapas em que hd a maior alocacdo de recursos), visto
que na 22 etapa apenas sdo realocados recursos por meio de emendas.

Dessa forma, considerando a caracteristica de o orcamento federal ser de cardter auto-
rizativo (em quem o Legislativo desempenha papel de coadjuvante) e que, de fato, a terceira
etapa é mais preponderante, é razoavel afirmar que os programas finalisticos apresentaram
concordancia superior & dos programas de apoio na gestdo do PPA 2008-2011, confirmando
a hipotese estabelecida.®

5. Consideracoes finais

Este artigo buscou analisar o comportamento assumido pelo Executivo e pelo Legislativo du-
rante a gestdo do PPA 2008-2011 da perspectiva do modelo principal-agente.

Quando se consideraram valores brutos no periodo de 2008 a 2011, conclui-se pela
existéncia de concordancia forte na 12 e na 32 etapas da LOA (isoladamente) e de concordan-
cia moderada na 22 etapa.

Quando se considerou a relagdo entre os Poderes Executivo e Legislativo no mesmo Or-
camento (12, 22 e 32 etapas da LOA), identificou-se uma concordéncia fraca nos ciclos de 2008
e 2009 e moderada nos ciclos de 2010 e 2011. Assim, conclui-se que existe uma concordancia
maior de cada poder em cada etapa da LOA ao longo dos anos do que entre todos os poderes
no mesmo ciclo orcamentdrio.

Verificou-se também que, quando se considera apenas a relacdo simultinea entre a 12 e
32 etapas da LOA, a correlagdo € muito forte, e que se torna muito fraca quando se compara a
23 etapa com a 12 ou a 32 etapa. Assim, observa-se que os valores realocados na 22 etapa nao
sdo suficientes para diminuir a correlacdo entre a 12 e 32 etapas que € muito forte, corroboran-
do estudos anteriores de que o Legislativo desempenha um papel de coadjuvante no processo
orcamentario.

Por fim, conforme visto no referencial teérico e aplicando os resultados ao modelo
principal-agente, observa-se que, se, por outro lado, os programas finalisticos possuem uma
relacdo direta envolvendo os eleitores e o governo, pois sdo ofertados bens ou servicos a so-
ciedade por meio do aparelho estatal, por outro lado, os Programas de Apoio possuem uma
relacdo direta envolvendo os burocratas e os politicos, pois ndo se propéem a ofertar um pro-
duto diretamente a sociedade, mas sim ao préprio Estado.

Dessa forma, identificou-se na relacdo externa (entre governo e cidadaos: programas
finalisticos) uma concordancia maior do que na relacdo interna (entre politicos e burocratas:
programas de apoio) na comparacdo da 12 e da 32 etapas. Tal conclusdo corrobora o pensa-

15 A concordancia entre as etapas na LOA na relacdo externa (entre politicos e sociedade), que tem como proxy os
programas finalisticos, é superior na relagdo interna (entre politicos e burocratas), que tem como proxy os programas
de apoio as politicas publicas e dreas especiais.
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mento de Niskanen de que existem duas relacoes de principal-agente no setor publico, e no
caso brasileiro a relacdo externa mostrou-se mais forte.

Tais resultados podem ser decorrentes das seguintes observacoes (que estudos subse-
quentes podem se propor a discutir): os programas finalisticos atendem um maior niimero de
eleitores; tanto o lobbying quanto a atuacdo dos grupos de interesse durante o periodo podem
ter sido mais uniformes nos programas finalisticos do que nos programas de apoio; os pro-
gramas de apoio contém as despesas com pessoal (que, devido a restri¢do constitucional, ndo
sofrem emendas), o que pode ter afetado a analise da 22 etapa da LOA.

Entre as limitacdes do estudo estd o escopo temporal, pois analisou-se apenas uma
gestdo de PPA (quatro anos). Por fim, estudos futuros podem se propor a: verificar se os re-
sultados no ambito estadual e municipal se assemelham aos encontrados no ambito federal;
analisar um escopo temporal maior, estabelecendo proxys que uniformizem os tipos de pro-
gramas (no caso federal, os trés ultimos PPAs apresentam nomenclaturas distintas), mas que
os segreguem em relacdo interna e externa.
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