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Orcamento da Unido e Politicas Publicas: uma analise das despesas or¢camentarias no
periodo de 2019 a 2022

Resumo: O trabalho tem por objetivo analisar o orcamento publico como ferramenta de custeio de politicas publicas
por parte do Estado. Foram analisadas, por meio de estatistica descritiva, as despesas orcamentarias da Unido,
organizadas sob a classificacdo funcional, referentes ao periodo 2019-2022, extraidos da plataforma Siga Brasil.
Buscou-se avaliar o0 montante de recursos orcamentarios, em termos percentuais e absolutos, alocados para custeio
das politicas publicas no ambito federal. Os resultados mostram que a Unido inicia seu ano fiscal com cerca de 75%
do orcamento comprometido com a previdéncia social e o pagamento de servigos da divida publica. Outros 15% séo
alocados com saude, educacdo e assisténcia social e os 10% restantes sdo distribuidos entre as demais funcdes.
Verifica-se que o montante de recursos alocados para custeio de politicas publicas é pequeno e insuficiente para fazer
frente as complexas e crescentes demandas e necessidades da sociedade brasileira.

Palavras-chave: Or¢amento publico. Politicas publicas. Execugdo orcamentaria.

1. INTRODUCAO

Sob 0 advento do Estado do Bem-Estar Social, surgiram novas responsabilidades e
atribuicbes para os Estados contemporaneos. Além de garantir os direitos e liberdades
individuais, o Estado Social também se incumbiu de prover e garantir os direitos sociais de seus
cidaddaos. Como aponta Carvalho (2019), os direitos sociais conferem ao Estado uma
responsabilidade em matéria social, pois sdo direitos orientados pelo principio da igualdade
material e voltados para satisfacdo das necessidades individuais.

Neste contexto, o Estado Social carrega um duplo dever: de protecdo e promocéo destes
direitos. Ele é orientado a atuar e agir ndo apenas prestando servi¢os publicos, mas também
implementando politicas publicas — estas bem mais amplas que aqueles. Assim, a razdo
existencial das politicas publicas é a efetivacdo e a garantia dos direitos fundamentais
(individuais e sociais) expressos na constituicdao (BUCCI, 1997).

Para tanto, o Estado necessita utilizar os recursos que tem a sua disposi¢do para
implementar e materializar suas funcbes — tipificadas por Musgrave e Musgrave (1989) em
alocativa, distributiva e estabilizadora. E por meio do gasto publico, portanto, que o Estado
cumpre tais objetivos. Logo, o orgamento publico, constitui-se, hoje, de uma importante
ferramenta de custeio, viabilizando a implementacgéo e execucéo de politicas publicas.

Para Giacomoni (2010), o orcamento publico possui uma pluralidade de aspectos:
politico, juridico, contabil, econdmico, financeiro, administrativo etc. Neste trabalho, o
orcamento ndo € visto apenas como uma técnica contabil-financeira, mas como uma ferramenta

para efetivacdo de politicas pablicas. Diante disso, questiona-se: Como o Orgamento da Unido €



distribuido para o custeio de politicas publicas? A partir desta problemética, o presente artigo
busca analisar a distribuicdo percentual e absoluta dos recursos orcamentarios da Unido, no
periodo 2019 a 2022, entre as diversas funcGes orcamentarias existentes, avaliando o quanto é
alocado em cada uma destas fun¢des no momento de seu planejamento.

Este trabalho esté dividido em cinco se¢fes, contando com esta introducdo. A sec¢ao dois
discorre orcamento publico e politicas publicas, apresentando o argumento de que 0 orgamento é
uma ferramenta e um instrumento para custeio de tais politicas. A se¢do trés descreve 0 método
utilizado na extracdo dos dados e, na secdo quatro, sdo apresentados descritivamente os dados

obtidos. Por fim, a Gltima secéo traz a analise dos dados e as consideragdes finais.

2. ORCAMENTO COMO INSTRUMENTO PARA CUSTEIO DE POLITICAS
PUBLICAS

Com a emergéncia do Estado Social, ampliou-se o papel deste perante a sociedade e 0s
cidaddos. Além de meramente garantidor de liberdades individuais, o Estado passou a incorporar
responsabilidades e atribuicGes para garantir, também, os direitos sociais de sua popula¢do. Em
termos praticos, essa mudanca representou uma atuacdo mais positiva dos entes governamentais,
intervindo na vida econémica e social, tanto para prover bens e servicos a populacdo, quanto para
implementar medidas e politicas publicas para o desenvolvimento social e econdmico dos
individuos (BUCCI, 1997; CARVALHO, 2019; HOFLING, 2001).

Como pontua Souza (2006), ndo ha uma definicdo Unica e universal de politicas
publicas, em razdo de sua natureza multidisciplinar, que atravessa distintos campos de estudo. No
entanto, uma das definicbes mais consagradas é a de Laswell, segundo a qual “(...) decisoes e
analises sobre politica publica implicam responder as seguintes questdes: quem ganha o qué,
por qué e que diferenca faz” (SOUZA, 2006, p. 24). Para Souza (2006), politica publica é o
campo de estudo que busca “colocar o governo em agdo”, bem como analisar tais acées ou
mesmo altera-las quando necessario. Neste sentido, a formulacéo e implementacdo das politicas
publicas materializam os objetivos, 0s propdsitos e as intengdes dos governos em programas e
acOes a serem executados pela administracdo publica.

Por outro lado, para Santa Helena (2009), politicas publicas s@o o conjunto de temas de

Estado e de governo, sendo possivel que sejam de mais de um governo e, ate, de varios poderes



de Estado. Nesse contexto, as politicas publicas seriam expressfes das acles estatais que
objetivam satisfazer as necessidades sociais. Rua (2009) d& contornos ao tema enfatizando a
diferenca entre politicas publicas e decisdes politicas. A politica pablica envolveria estratégias e
decisbes enquanto decisdo politica corresponderia a escolhas dentre um leque de possibilidades.
Uma politica publica é resultado de uma deciséo politica, sem que necessariamente toda decisdo
politica dé origem a uma politica publica. Rua (2009), ainda, detalha que as politicas publicas s&o
os resultados de inputs e withinputs da atividade politica, ou seja, de demandas de atores sociais e
de demandas do proprio sistema politico. Demandas que podem ser novas, recorrentes ou
reprimidas.

Para que sejam implementadas e executadas, as politicas publicas precisam, primeiro,
ser custeadas. Por sua vez, a previsdo e o planejamento deste custeio se ddo no orcamento
publico. Em seu conceito mais simples, pode-se definir o orcamento publico como um
instrumento de planejamento financeiro da Administracdo Publica referente a um dado periodo
de tempo, em que s&o previstas as suas receitas e fixadas as suas despesas (MORGADO, 2011).
Se, inicialmente, o orcamento publico serviu como instrumento de controle, em virtude de sua
natureza contabil, modernamente passou a expressar, também, suas finalidades. A principal
diferenga do orcamento moderno para o orgamento tradicional € a mudanca na sua concepgdo. Os
orcamentos, ora meras pecas demonstrativas de autorizagdes legislativas, tornaram-se verdadeiros
instrumentos de administracdo publica. A adocdo de classificagcbes programaticas, hoje
universalizada, contribuiu para que o orcamento se tornasse o elo que une planejamento e
execucdo (GIACOMONI, 2010), além de permitir inimeras analises sobre a composi¢do do
orcamento conforme as distintas agregacdes dos itens de receita e despesa (MORGADO, 2011;
SILVA, 2012).

No contexto brasileiro, 0 orcamento moderno se materializa na técnica do orcamento-
programa, que, segundo Giacomini (2010), representa o ideal do orcamento moderno. Adotado
efetivamente no ambito federal a partir do exercicio de 2000, o or¢camento-programa compde-se
de alguns elementos essenciais: 0s objetivos e propositos; 0s programas; 0s custos dos
programas; e as medidas de desempenho. Sob esta perspectiva, 0S recursos previstos no
orcamento sdo utilizados para alcancar tais objetivos e propositos, quantificados por suas metas
(SANTOS et al., 2017). Desta maneira, 0 orgcamento se torna um instrumento de gestao a servico

da administragdo publica moderna, da qual se exige, cada vez mais, a prestacdo de servigos



publicos. Ele se conecta diretamente ao planejamento do governo, expressando as decisdes
prioritarias tomadas pela administracdo publica para implementar as a¢des e as politicas publicas
julgadas necessarias pelo governo (SILVA, 2012).

A literatura sobre financas publicas analisa 0 gasto publico e seus impactos sobre a
economia a partir de trés fungdes tipicas, conforme a tipologia estabelecida por Musgrave e
Musgrave (1989): (1) funcéo alocativa, (1) funcdo distributiva e (111) fungéo estabilizadora.

A funcdo alocativa expressa 0 uso de parcelas dos recursos da economia para a oferta e
provisdo de bens e servi¢os publicos, tais como investimentos em saneamento, infraestrutura,
geracdo de energia, seguranca, justica entre outros. A funcéo distributiva, por sua vez, reflete as
intervencdes do Estado sobre a renda e riqueza da sociedade para que sua distribuicédo seja feita
de forma mais justa, o que inclui programas de transferéncias de renda e impostos progressivos,
por exemplo. Por fim, a funcéo estabilizadora representa o0 uso do or¢camento para estimular a
atividade econémica para assegurar niveis adequados de geracdo de emprego e estabilidade de
precos (COSTA; GARTNER, 2017; MACIEL, 2013; SILVA, 1971).

Partindo destas premissas, 0 orcamento publico pode ser visto como o principal
instrumento de viabilizacdo de politicas publicas, a partir do qual o Estado realiza e materializa
suas funcBes alocativas, distributivas e estabilizadoras. E na peca orcamentaria que as politicas
publicas de um Estado devem estar explicitadas, ndo apenas refletindo as estratégias e propositos
priorizados pelo Poder Publico, mas também atendendo as disposicbes e previsdes
constitucionais (ARRETCHE, 1996; RIBEIRO, 2011; SANTOS et al, 2017; SOUZA, 2006).

Assim, o objetivo final do Estado, ao recolher compulsoriamente recursos, € gasta-los
sob a forma de politicas publicas e é por meio do orgcamento que 0s recursos publicos sdo
alocados e distribuidos para viabilizar o custeio das despesas necessarias a implementacdo e
execucdo das politicas publicas (SANTOS et al., 2017). Em outras palavras, 0 orcamento € uma
escolha de prioridades, uma escolha fiscal ou, até mesmo, uma escolha coletiva, que diante do
crescimento da complexidade das demandas da sociedade, estrutura-se e busca resolver interesses
legitimo e, por vezes, contraditorios (ASSIS, 2009). Neste sentido, na medida em que 0s
programas sdo estruturados no orgamento, este se torna um valioso meio de mensuracdo e
avaliacdo das politicas publicas implementadas e priorizadas pela gestdo. Alem de ser um
importante mecanismo de planejamento da Administragdo, 0 orcamento permite o

acompanhamento dos objetivos, metas e resultados por ela alcancados, e ainda dos recursos



destinados a cada politica pablica. Com isso, os diversos programas que compdem 0 or¢camento
podem ser mensurados financeiramente, compondo um importante conjunto de avaliagOes de
politicas publicas (SANTOS et al., 2017; SILVA, 2012).

3. METODO

A presente pesquisa analisa, com estatistica descritiva, dados orcamentarios da Unido no
periodo de 2019 a 2022, por meio de procedimento ex-post-facto, ja que 0s orcamentos
pesquisados ocorreram em anos passados (GIL, 2019; PRODANOV; FREITAS, 2013). O
quadriénio 2019-2022 foi selecionado para abranger o ciclo completo mais recente de gestdo no
ambito do governo federal.

Silva (2012) propde utilizar o or¢camento publico como instrumento de analise de
politicas publicas, agrupadas pelos setores de atuacdo do governo conforme classificacdo
funcional estabelecida na Portaria MOG n° 42/99, e Abreu (2015) analisa o papel do orcamento
publico como instrumento da acdo governamental com enfoque na viabilizacdo de politicas
publicas de infraestrutura. Neste sentido, para alcancar os objetivos do trabalho, foram realizadas
pesquisas no Siga Brasil, uma plataforma mantida pelo Senado Federal que relne diversas
informacdes contdbeis e orcamentarias da Unido, a partir dos dados do Sistema Integrado de
Administracdo Financeira do Governo Federal (Siafi) e de outras bases de orcamento publico.
Foram extraidos dados das despesas publicas de 2019 a 2022 detalhadas por funcdes. Partindo da
premissa de que é possivel identificar as preferéncias de politicas publicas por meio da alocacdo
de recursos no orcamento, buscou-se identificar padrdes e tendéncias na distribuicdo destes
recursos no quadriénio 2019-2022.

Em termos de desagregacao dos dados, optou-se pela classificacdo funcional, estabelecida
na Portaria MOG n° 42/99. Conforme aponta Giacomoni (2010), a classificagdo funcional tem
como objetivo basico apresentar dados, estatisticas e informacdes gerais dos gastos e despesas
publicas nas diversas setores de atuacdo do Estado, funcionando, na pratica, como um orgamento
resumido e de facil consulta publica, especialmente para o cidaddo. Neste sentido, seguiu-se a

abordagem adotada por Silva (2012) e Maciel (2013), privilegiando a classificacdo funcional em



oposicdo a programatica, visto que esta é redefinida a cada ciclo do Plano Plurianual e, por isso,
menos estavel para comparagdes de diferentes exercicios.!

A extracdo dos dados foi realizada para os anos 2019, 2020, 2021 e 2022, a partir da
ferramenta de graficos customizados disponivel no Painel Especialista do Siga Brasil, utilizando-
se 0s seguintes parametros: Tempo - “Ano Execugdo” (padrio aaaa); Classifica¢do - “Fung¢ao”
(cddigo/descricao); Valores - “Autorizado”, “Despesa Executada”. Os dados foram extraidos ja
ajustados pelo Indice Precos ao Consumidor Amplo (IPCA), referéncia dezembro/2022, para
tornar viaveis as comparacdes ao longo do tempo. 2 O IPCA foi escolhido como deflator por ser o
indice oficial do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) e por ser, também,
utilizado pelo governo federal para seu planejamento fiscal (FARIAS, 2009; SILVA, 2012).

Incialmente comparou-se os valores percentuais de cada funcao ao longo dos anos, com
0 intuito de verificar o peso de cada uma no total do orcamento autorizado e sua variacdo ao
longo do tempo. No segundo recorte, comparou-se, individualmente, o valor monetério de cada
funcdo ao longo dos anos, para avaliar o crescimento ou redugdo dos recursos orcamentarios
nelas alocados. A fim de verificar a evolucdo das funcGes pelo valor monetario, foi realizado uma
divisdo das funcBes em trés subgrupos, em virtude da discrepancia dos valores encontrados. No
primeiro grupo, as funcdes 28 (Encargos Especiais), 09 (Previdéncia Social), 10 (Saude), 12
(Educacdo) e 08 (Assisténcia Social) foram agrupadas porgue, juntas, somaram, em média,
90,58% do total do orgamento autorizado entre os anos de 2019 e 2022. O segundo grupo incluiu
as cinco maiores funcdes autorizadas, excetuando-se a 99 (Reservas de contingéncia) e as
apresentadas no grupo anterior. E, por fim, Gltimo grupo reuniu as cinco menores funcgdes

autorizadas.

4. COMPOSICAO E VARIACOES NO ORCAMENTO DA UNIAO ENTRE 2019 E 2022

A Tabela 1 apresenta a composi¢cdo do orcamento autorizado da Unido para 0s anos
2019 a 2022, conforme as 10 maiores funcoes:

! para estudo similar com classificacdo programatica, ver Santos et al (2017).

2 para maiores informacGes sobre a metodologia de atualizagdo de valores pelo IPCA utilizada na Plataforma Siga
Brasil, ver documento disponivel no Painel Especialista, secdo Ajuda, subsecdo Dados. Acesso em 06 de fevereiro de
2023.



Tabela 1

Orgamento autorizado da Uni&o, composic¢do das 10 maiores fungdes, 2019-2022 (%)

Funcéo (cod.) Funcdo (descri¢do) 2019 2020 2021 2022 2(()#%';2?2
28 Encargos Especiais 56,35 54,15 62,28 63,18 59,14
09 Previdéncia Social 22,00 18,41 18,27 18,21 19,09
10 Salde 3,83 4,45 4,28 3,15 3,93
12 Educagdo 3,57 2,64 2,70 2,63 2,85
08 Assisténcia Social 2,90 11,01 3,95 4,01 5,58
05 Defesa Nacional 2,56 1,97 1,90 1,82 2,04
11 Trabalho 2,36 2,01 1,55 2,02 1,97
02 Judiciaria 1,16 0,91 0,89 0,86 0,95
99 Reserva de Contingéncia 1,03 0,96 0,89 0,84 0,93

N/A Outros® 4,23 3,50 3,28 3,27 3,54
TOTAL 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00

Fonte: Dados da Pesquisa, 2023.

Verifica-se, de inicio, que a maior parte do orcamento da Unido é comprometido com o
pagamento da funcdo 28 (Encargos Especiais), que abrangem, predominantemente, o
refinanciamento e os servigos da divida interna e externa do pais. Nos anos 2019 a 2022, os
percentuais alocados no pagamento destes encargos especiais foram superiores a 50% do
orcamento do governo federal (56,35%, 54,15%, 62,28% e 63,18% respectivamente).

Outra fungdo que se destaca das demais pelo percentual elevado de participagdo na
composi¢do do orcamento da Unido é a funcdo 09 (Previdéncia Social), que corresponde, na
média, a cerca de um quinto do orcamento federal (22%, 18,41%, 18,27% e 18,21% no periodo
analisado).

Sete outras fungdes - 10 (Saude), 12 (Educacdo), 08 (Assisténcia Social), 05 (Defesa
Nacional), 11 (Trabalho), 02 (Judiciaria) e 99 (Reserva de contingéncia) apresentaram valores
que oscilam, na média do periodo, entre um intervalo aproximado de 1% a 6%, conforme a
ultima coluna da Tabela 1.

Ao longo do periodo analisado, verifica-se, ainda, que as cinco fungbes que
apresentaram maior crescimento percentual, de 2019 para 2022, foram as seguintes: 24
(Comunicacdes), com 133,51%; 08 (Assisténcia Social), com 71,74%; 28 (Encargos Especiais),

com 39,05%; 19 (Ciéncia e Tecnologia), com 29,04%; e 17 (Saneamento), com 20,69%.

3 As 20 funcGes do orcamento com valores inferiores a 1% em todo o periodo analisado, foram agregadas, na
categoria Outros, que representa 4,23%, 3,5%, 3,27% e 3,54% do or¢camento autorizado entre 2019 a 2022.



Inversamente, as cinco funcbes que apresentaram maior reducdo percentual na composicédo do
orcamento autorizado da Unido, no periodo, foram: 14 (Direitos da Cidadania), com -66,76%; 25
(Energia), com -56,65%; 18 (Gestdo Ambiental), com -29,92%; 13 (Cultura), com -29,04%; e 27
(Desporto e Lazer), com -26,24%.

A Tabela 2 apresenta os valores autorizados das funcgdes 28 (Encargos Especiais), 09
(Previdéncia Social), 10 (Saude), 12 (Educagdo) e 08 (Assisténcia Social). Essas funcoes,
somadas, representaram 88,66%, 90,65%, 91,48% e 91,18% do total dos valores inicialmente
planejados para os orcamentos de 2019, 2020, 2021 e 2022, respectivamente. Essas funcdes

permaneceram, ao longo do periodo de analise, com os maiores aportes do orcamento.

Tabela 2
Valores autorizados das cinco maiores funcgdes, 2019-2022 (R$ bilhdes)
Funcéo (cod.) | Funcéo (descricéo) 2019 2020 2021 2022
28 Encargos Especiais 2.369,68 2.764,28 3.179,88 3.294,99
9 Previdéncia Social 925,20 939,63 932,61 949,52
10 Saude 161,12 227,28 218,53 164,39
12 Educagdo 150,21 134,60 137,86 137,09
8 Assisténcia social 121,91 562,03 201,49 209,36

Fonte: Dados da Pesquisa, 2023.

Os maiores montantes alocados foram nas fungdes 28 (Encargos Especiais) e 09
(Previdéncia Social). Nos orcamentos dos anos de 2019 a 2022, as duas func¢des corresponderam,
juntas, a um percentual entre 70% a 80% do orcamento autorizado da Unido. E possivel notar
que, entre as cinco funcdes, houve uma tendéncia de aumento continuo apenas na funcdo 28
(Encargos Especiais). As variag0es positivas anuais de 16,65%, 15,03% e 3,62% acumularam, no
final do periodo, um incremento de 39,05% em relacdo a 2019. A func¢éo 09 (Previdéncia Social)
apresentou oscilacdo minima no periodo, com incremento de apenas 2,63% em relacdo a 2019.
Contudo, ela constitui-se na politica publica com maior alocagdo de recursos, com significativa
distancia para as demais funcbes — seguindo-se a posicdo de Silva, Teixeira e Costa (2019), que
consideram a Previdéncia Social como uma politica publica de transferéncia de renda.

A funcdo 10 (Saude), por sua vez, apresentou alta em 2020, com elevagdo de 41,06% e
queda nos anos seguintes, alcangando crescimento acumulado de 2,03% no periodo. Do mesmo
modo, no ano de 2020, houve um aumento bastante expressivo de 361,03% na funcdo 08
(Assisténcia Social), comparativamente ao ano de 2019, seguida de queda em 2021 e



estabilizacdo em 2022, de modo que, no fim, os valores acumularam uma alta de 71,74% em
relacdo a 2019. J& a funcdo 12 (Educacdo), apresentou uma oscilacdo negativa no periodo, com
reducdo de 8,73% nos valores aportados no fim do quadriénio.

As funcdes 05 (Defesa Nacional), 11 (Trabalho), 02 (Judiciaria), 04 (Administracéo) e 20
(Agricultura) somaram, em conjunto, 7,70%, 6,12%, 5,61% e 5,92% dos valores autorizados para
0s anos de 2019, 2020, 2021 e 2022, respectivamente, consoante dados da Tabela 3.

Tabela 3
Valores autorizados da sexta a décima maior fungdo, excluida Reservas de Contingéncia, 2019-2022 (R$ bilhdes)
Fungdo (cod,) Fungdo (descri¢do) 2019 2020 2021 2022

5 Defesa Nacional 107,75 100,36 96,92 95,08
11 Trabalho 99,06 102,69 79,28 105,52

Judiciaria 48,97 46,57 45,50 4491
4 Administracdo 35,88 34,83 33,46 30,94
20 Agricultura 31,92 28,17 31,14 32,46

Fonte: Dados da Pesquisa, 2023.

A funcdo 04 (Administragdo) foi a que apresentou maior variagdo negativa nos valores
desse grupo, com sucessivos decréscimos ao longo do periodo, terminando com reducdo de
13,77%. Na sequéncia, a funcdo 05 (Defesa Nacional) também apresentou queda continua ao
longo dos trés anos, acumulando reducdo de 11,76% no periodo. A funcdo 02 (Judiciaria)
também apresentou trajetdria de reducdo, com queda de 8,29% entre 2019 e 2022. Por outro lado,
os valores autorizados para as funcdes 11 (Trabalho) e 20 (Agricultura) mantiveram uma
trajetéria com variacdo positiva, apresentando alta de 6,52% e 1,69%, respectivamente, no
periodo analisado.

As funcBes 21 (Organizacdo Agraria), 13 (Cultura), 27 (Desporto e Lazer), 17
(Saneamento) e 16 (Habitacdo) foram as que menos tiveram valores acumulados aportados no
periodo de 2019 e 2022, conforme tabela 4. Destas cinco fungdes, apenas 16 (Habitacdo) e 17
(Saneamento) tiveram elevacdo no fim do periodo, com altas de 20,51% e 29,04%,
respectivamente. As demais fungdes, 21 (Organizacdo Agréaria), 13 (Cultura) e 27 (Desporto e
Lazer), apresentaram oscilagGes individuais entre os anos de 2019 a 2022, mas as trés fungdes

encerram o quadriénio com quedas de 20,23%, 29,04% e 26,24%, respectivamente.



Tabela 4

Valores autorizados das cinco menores fungdes, 2019-2022 (R$ bilhdes)

Funcéo (cod.) Funcdo (descricdo) 2019 2020 2021 2022
21 Organizagdo Agréria 2,53 2,42 1,71 2,02
13 Cultura 2,50 2,16 1,93 1,78
27 Desporto e Lazer 1,24 0,73 0,99 0,91
17 Saneamento 0,65 1,07 0,53 0,78
16 Habitacéo 0,03 0,09 0,11 0,04

Fonte: Dados da Pesquisa, 2023

Chama atencéo a funcéo 16 (Habitacdo), que apresentou expressiva elevagdo de 2019 para
2020, com alta de 167,89% — o segundo maior aumento entre todas as funcbes nesse intervalo,
superado apenas pela funcdo 08 (Assisténcia Social) — mas ndo manteve a tendéncia nos anos

seguintes. Houve menor aumento em 2021, com 12,53%, e queda de 59,90% em 2022.

5. ANALISE E CONSIDERACOES FINAIS

O presente estudo buscou analisar o orgamento publico como ferramenta de custeio de
politicas publicas por parte do Estado. Para tanto, procurou-se analisar a composi¢do do
orcamento da Unido, nos anos 2019 a 2022, conforme a categoriza¢do orcamentaria funcional,
com o intuito de identificar a direcdo das politicas publicas efetivadas pelo Estado, a partir da
distribuicdo dos recursos orcamentarios do governo federal. Partindo da premissa de que, sob a
égide do Estado Social (cf. BUCCI, 1997; CARVALHO, 2019; HOFLING, 2001), cumpre ao
Estado prover ndo apenas servicos publicos, mas também implementar e executar politicas
publicas para satisfacdes dos direitos individuais e sociais dos seus cidaddos, o gasto publico
torna-se elemento chave neste contexto.

O orcamento, nesse contexto, (cf. ARRETCHE, 1996; RIBEIRO, 2011; SANTOS et al,
2017; SOUZA, 2006), € mais do que uma simples peca de demonstracdo contabil e financeira,
constituindo-se em importante instrumento de planejamento da Administracdo Publica. Sob a
visdo do orcamento-programa, 0 or¢camento torna-se um meio para a realizacdo de politicas
publicas. Neste sentido, a peca orcamentaria deve (ou, a0 menos, deveria) refletir as agendas

prioritarias da gestdo, conforme Santos et al. (2017) e Silva (2012), materializando em sua



estrutura as agdes, projetos e programas a serem custeados, viabilizando a implementacéo e
execucao de politicas publicas.

Neste contexto, a desagregacao do or¢camento autorizado da Unido, nas suas 29 funcdes
mostrou que um volume de recursos — superior a 50% nos quatro anos - € utilizado para custear o
pagamento de encargos especiais, composto majoritariamente por dotacOes relativas a
refinanciamento e servicos das dividas internas e externas, os quais ndo se traduzem,
objetivamente, em politicas publicas prestadas a sociedade. Na medida em que mais da metade de
toda a receita orcamentaria da Unido esta comprometida com o pagamento de dividas, o montante
de recursos restante a ser distribuido entre as diversas politicas publicas, que expressam as
decisdes prioritarias da administracdo publica (cf. SILVA, 2012) é menor e insuficiente para
fazer frente as inimeras necessidades da sociedade brasileira.

Neste sentido, por um lado, as funcBes econémicas do orcamento, descritas por
Musgrave e Musgrave (1989), podem ficar comprometidas, pois a provisao de bens e servigos
(funcdo alocativa), a distribuicdo de renda e riquezas (funcdo distributiva) e o estimulo a
atividade econdmica (funcdo estabilizadora) tém menor volume de recursos orcamentarios
disponiveis. Entretanto, por outro lado, ndo se pode desconsiderar que a divida pablica, em
determinado momento passado, pode ter tido como fato gerador o financiamento de politicas
publicas diante de demandas sociais em dado momento.

Por sua vez, as despesas com o0 pagamento da Previdéncia Social, conquanto
representem uma importante politica puablica de transferéncia de renda e de subsisténcia,
impactando na economia via funcdo distributiva (cf. MUSGRAVE e MUSGRAVE, 1989),
equivalem a cerca de um quinto do orcamento da Unido. Desta forma, somando-se apenas oS
Encargos Especiais e a Previdéncia Social, tem-se que a Unido inicia seu ano fiscal com um
orcamento ja comprometido em torno de 75%. Deste universo restante de 25%, fatias
relativamente considerdveis ainda sdo alocadas em trés outras importantes funcdes: salde,
educacdo e assisténcia social. O que sobra, cerca de 10%, deve ser dividido entre as demais areas
setoriais e utilizado para custear as demais politicas publicas.

Ou seja, entre 2019 e 2022, o orcamento da Unido se apresentou com uma divisao
desequilibrada. Mais da metade dos recursos foram drenados com a divida interna e externa, e
quatro grandes funcGes (Previdéncia Social, Saude, Educacéo e Assisténcia Social) concentraram,
em media, um terco do orcamento, indicando as prioridades tipicas de politicas publicas de um



Estado que, conforme Bucci (1997), Carvalho (2019) e Hofling (2001), pretende garantir direitos
sociais a sua populacgéo.

Silva (2012) e Maciel (2013) desenvolveram estudos com escopos semelhantes,
analisando a composi¢do orcamentaria da Unido, segundo a mesma classificacdo funcional, no
periodo 2001-2011 e apenas o ano de 2010, respectivamente. Comparando-se os achados de Silva
(2012) com o presente estudo, ha dois pontos de destaque. Primeiro, na comparagdo entre as
funcGes com mais recursos alocados, em 2001 eram Encargos Especiais, Previdéncia Social,
Salde, Educacdo e Defesa Nacional; enquanto no fim do periodo, em 2011, eram Encargos
Especiais, Previdéncia Social, Salde, Educacdo e Assisténcia Social. Percentualmente, o peso
dos Encargos Especiais reduziu-se, gradualmente, de 76,77% em 2001 para 61,94% em 2011. De
forma oposta, os recursos alocados com a Previdéncia Social se elevaram progressivamente, de
11,02% para 17,30% no fim do decénio analisado. Saude, Educacdo e Assisténcia Social,
conjuntamente, representavam apenas 4,48% em 2001 e elevaram-se para 7,84% em 2011. Ao
longo dos 10 anos analisados, percebe-se uma tendéncia de convergéncia dos valores percentuais
atribuidos a cada uma destas cinco fun¢des com a proporcéo identificada neste trabalho para cada
uma destas funcgdes. Segundo, apesar das alteracdes individuais nos percentuais alocadas nestas
funcdes, de forma agregada as cinco funcbes corresponderam, na média, a 90,03% do total do
orcamento autorizado da Unido ao longo do periodo 2001-2011, percentual este muito préximo
do encontrado neste estudo para o periodo 2019-2022, de 90,58%.

Maciel (2013), procede a sua analise da composi¢do do orgcamento da Unido apenas para
0 ano de 2010. Porém, ha duas diferencas metodoldgicas que impedem uma comparacao direta
do resultado. Os dados foram extraidos utilizando-se a variavel “despesa executada”, em
oposicdo a “valores autorizados” adotados na presente pesquisa. Como o orcamento publico tem
natureza autorizada, e ndo vinculativa, no fim do exercicio financeiro os valores efetivamente
executados ndo sdo idénticos aos valores inicialmente planejados e autorizados. Logo, a
comparacéo direta entre os resultados dos dois estudos ndo possivel. Além disso, Maciel (2013)
propositalmente ndo incluiu entre as fun¢des orgcamentarias 0s Encargos Especiais, 0 que provoca
uma elevagdo proporcional no peso de cada funcdo em relacdo ao total. Desta forma, ele
identificou, por exemplo, que os valores referentes a Previdéncia Social corresponderam a 33%
da despesa executada, enquanto Saude, Educacédo e Assisténcia Social, representaram 11%, 14%

e 4%, respectivamente. Contudo, ndo é possivel fazer uma comparagdo entre os resultados de



Maciel (2013) e os resultados da presente pesquisa, mediante uma simples excluséo, no presente
estudo, dos valores relativos aos Encargos Especiais, com o subsequente recalculo do peso das
demais funcdes, pois esta pesquisa utiliza variavel de andlise distinta de Maciel (2013).

O presente estudo apresenta algumas delimitagdes. O periodo analisado contempla
apenas os dados disponiveis dos Gltimos quatro anos completos, e ndo se procedeu as anélises
desagregadas das subfuncdes orcamentarias e ndo foram utilizadas outras classificagdes do
orcamento, como a programatica (cf. SANTOS et al, 2017), para efeitos comparativos.

Como sugestdo para futuras pesquisas, sugere-se a utilizacdo de outras classificacbes
orcamentarias. A classificacdo programatica, em que pese sua volatilidade em razdo das
mudancas quadrienais nos Planos Plurianuais, pode também apresentar um quadro distinto para a
investigacdo. Segure-se, ainda, a utilizacdo de um maior recorte temporal, com o intuito de
identificar tendéncias do orcamento da Unido, bem como para refletir os horizontes de
planejamento adotados na esfera federal. Além de evidenciar estratégias de mandatos
presidenciais distintos, evita, também, sazonalidades temporais, como o impacto orcamentario da
pandemia ou de crises econémicas, eventos que fatalmente afetam as prioridades e as alocacGes
de recursos da Unido e que ndo foram objetos de investigacdo neste trabalho.

Ademais, ndo se procedeu a analise dos fatores geradores da divida publica, a qual pode
ter sido, por exemplo, parcialmente contraida para financiar politicas publicas em determinado
momento. Do mesmo modo, nédo se considerou, neste trabalho, o0 impacto que a elevagéo da taxa
de juros Selic no periodo 2019-2022 provocou sobre uma parcela do montante de recursos
destinado ao pagamento dos encargos da divida. Futuras analise podem elucidar com mais
detalhes estas questoes.

Igualmente, uma agenda de pesquisa que possibilite a inclusdo de outras variaveis, como
valores empenhados, liquidados e restos a pagar podem retratar 0 grau de execu¢do orcamentaria
dos recursos previstos para custeio de politicas publicas e, consequentemente, podem contribuir
para a analise da implementacdo e execucdo de tais politicas. Por fim, a comparacdo com
orcamentos de outros entes subnacionais, em especial os governos estaduais, pode identificar

tendéncias e padrées na composi¢do orcamentaria da federagéo brasileira.
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