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Resumo

As agdes governamentais que decorrem em desembolso financeiro sdo classificadas nas
categorias econOmicas: despesas correntes e despesas de capital. Este artigo tem o objetivo
geral de analisar as aplicagdes dos recursos de capital do Governo Federal, no periodo de
1995 a 2010, na percepgdo pelo contribuinte/usudrio, a partir de uma tipificacao ideal
esperada pelo contribuinte/usuario (Teoria do Contribuinte/usuario de recursos publicos). A
teoria foi elaborada com base nos procedimentos metodoldgicos dos tipos ideais criado por
Max Weber. Os resultados demonstraram que no periodo de 1995 a 2010, uma grande parte
dos recursos do Governo Federal foi aplicada em pagamento de dividas de empréstimos e
financiamentos tomados (88,15%), ficando assim evidenciado que houve um
contingenciamento de recursos em obras publicas (despesas de investimentos — participagdo
de 3,02%) e o restante foi gasto em despesas de inversdes financeiras (8,81%). Desse modo,
comparando a situagdo idealizada com a realizada, observa-se que o contribuinte/usuario nao
foi atendido.
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Palavras-chave: Despesas publicas. Teoria do contribuinte/usuario. Tipos ideais.
Abstract

Government actions that result in financial expenditure are classified into the economic
categories: current expenditures and capital expenditures. This paper has as general
objective to analyze the application of capital resources of the Federal Government, in the
period from 1995 to 2010, in the perception of the taxpayer/user, from an ideal classification
expected by the taxpayer/user (Theory of the taxpayer/public resource user). The theory was
developed based on the methodological procedures of the ideal types created by Max Weber.
The results showed that in the period from 1995 to 2010, a large part of Federal Government
resources was used in the payment of loan debts and funding taken (88.15%), thus becoming
evident that there has been an allocation of resources into public works (investment
expenditures — participation of 3.02%,) and the remainder was spent in financial expenditures
(8.81%). Therefore, when comparing the idealized with the accomplished situation, one may
notice that the taxpayer/user's expectation has not been fulfilled.

Keywords: Public expenditures. Theory of the taxpayer/user. Ideal types.

1 Introducao

As agdes governamentais que decorrem em desembolso financeiro sdo contabilizadas
como despesas. As despesas publicas sdo classificadas de acordo com as categorias

econdmicas: despesas correntes e despesas de capital.

As despesas correntes tém como fontes de recursos as receitas correntes, as quais sao
originarias dos impostos, contribuicdes, taxas etc. As despesas correntes sdao utilizadas para a
manuten¢do da maquina administrativa, ou seja, cobrem os gastos com pessoal e encargos
sociais, juros e encargos da divida e outras despesas com aquisicao de material de consumo,

pagamento de didrias, contribuigdes, subvengoes, auxilio-alimentagdo, auxilio-transporte etc.

As despesas de capital tém como fontes de recursos as receitas de capital, que sao
provenientes das operagdes de crédito (empréstimos e financiamentos tomados), alienagdo de
bens, amortizagdo de empréstimos, transferéncias de capital etc. As despesas de capital sdo
utilizadas nos investimentos (obras publicas, aquisicdo de material permanente, veiculos,
edificios, computadores etc.), inversdes financeiras (aquisi¢do de bens de capital e titulos

representativos do capital de empresas) e na amortizagdo/refinanciamento de dividas.

As despesas publicas sdo classificadas por grupos de natureza de despesa. Slomski
(2001) e Bezerra Filho (2004) esclarecem que se entende por grupos de natureza de despesa a

agregacao de elementos de despesa que apresentem as mesmas caracteristicas quanto ao



objeto de gasto. Assim, as despesas com Pessoal e Encargos Sociais; Juros e Encargos da
Divida e Outras Despesas Correntes sdao grupos de natureza de despesas das despesas
correntes; e, Investimentos; Inversdes Financeiras e Amortizacdo/Refinanciamento da Divida

sdo grupos de despesas de capital.

A contabilidade deve evidenciar os fatos ligados a administracdo orcamentaria,
financeira, patrimonial e industrial (BRASIL, 1964). Os resultados da gestao fiscal deverao
ter ampla divulgacao e poderao ser consultados e apreciados pelos cidadaos e instituicdes da

sociedade (BRASIL, 2000).

A apreciacdo e a consulta dos resultados da gestdo fiscal pelos cidaddos e instituicdes
da sociedade tém o intuito de fortalecer o controle social, ou seja, fomentar a participagao

popular no controle dos atos e fatos administrativos da gestao publica.

Os resultados divulgados em portais da transparéncia, portais de contas publicas etc.
muitas vezes utilizam uma linguagem que ndo esta acessivel para a maioria dos cidadaos, tais

como: despesas de custeio, despesas de capital, despesas correntes etc.

Diante do acima exposto, emerge a seguinte questao: Sera que o Governo Federal
aplicou mais recursos de capital, no periodo de 1995 a 2010, em despesas de
investimentos em detrimento das outras naturezas de despesas, na percep¢io esperada

pelo contribuinte/usuario?

Este artigo tem o objetivo geral de analisar as aplicagdes dos recursos de capital do
Governo Federal, no periodo de 1995 a 2010, na percep¢ao do contribuinte/usudrio, a partir de
uma tipificacdo ideal esperada pelo mesmo (Teoria do Contribuinte/usudrio de recursos

publicos).

A tipificagdo ideal na perspectiva esperada pelo contribuinte/usuario ¢ uma forma de
controle social que parte de uma situagdo irreal (pretendida, desejada, abstrata) e compara

com a situacao real (aquela que foi executada).

A pesquisa justifica-se pela importancia em se discutir formas de controle social,
visando dar subsidios aos contribuintes/usudrios para tomarem suas decisdes por ocasido da
participagdo nas audiéncias publicas sobre a elaboragdo e discussdo dos planos, lei de
diretrizes or¢camentarias e orcamentos. Outra contribuicdo esperada ¢ a fomentacdo de mais

pesquisas nesta area.



Para cumprir o objetivo proposto, o artigo estd dividido em cinco partes. A primeira
(introdugdo) trata da contextualizacdo do tema. A segunda parte destaca marcos teoricos para
o seu entendimento. As partes seguintes tratam dos procedimentos metodologicos, dos

resultados da pesquisa e discussdes e as consideracgdes finais, recomendagdo e conclusdo.
2 Fundamentacio Teodrica

O Estado ¢ dotado de fungdes que vao desde a esfera financeira e estrutural até aspectos
sociais e economicos (VIEIRA, 2009). O Estado deve atender as necessidades da sociedade e
para tal deve organizar sua administracdo. A administracdo publica direta e indireta de
qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, obedecera
aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia (BRASIL,

1988).

A administra¢do publica ¢ o sistema juridico capaz de impor regras e executar as
funcdes primordiais a coletividade, com o fim de atingir o interesse publico. Sob o aspecto
objetivo, material ou funcional, a administragcdo publica, segundo Meirelles (2000, p. 59), “€ o

conjunto das fungdes necessarias aos servigos publicos em geral”.

A administracdo publica ¢ estruturada hierarquicamente com graduacdo de autoridade.
O seu campo de atuagdo compreende os 6rgaos da administragdo direta ou centralizada e os
da administra¢do indireta ou descentralizada, conforme classificacdo dada pelo Art. 4° do

Decreto-Lei n® 200, de 25 de fevereiro de 1967 (BRASIL, 1967).

A administracdo publica tem passado por mudancas em suas organizagdes, neste
sentido, Seabra (2001) esclarece que Nova Administracdo Publica (NAP) tem provocado
mudangas intraorganizacionais com o restabelecimento da primazia de principios gerenciais
(baseados em conceitos modernos de administracdo do setor privado) sobre o modelo

burocratico tradicional.

Marques e Almeida (2004) esclarecem que o papel dos Gestores Publicos na Nova
Gestao Publica (New Public Management) ¢ terem maior responsabilidade, sendo que os
mesmos devem gerir os recursos publicos de forma eficiente e eficaz e este novo
enquadramento requer por parte do Estado um controle especializado, que possa aferir a

correta atuagdo dos responsaveis.



Salm e Menegasso (2009) argumentam que a nova gestdo publica enfatiza a esfera
privada em detrimento da esfera publica e as propostas emergentes propdem poucas agoes
para superar os problemas dos demais modelos e quando analisados sob tais prismas,
isoladamente, os modelos de administracao publica sdo pouco eficazes para produzir e alocar

0 bem publico para a sociedade.

O enfoque da nova gestdo/administragcdo publica de forma geral tenta adotar principios
da administracdo privada para o setor publico. Entretanto, o setor publico tem muitas
especificidades que diferem do setor privado: realizacdao de licitagdes para realizar despesas;

servidores ndo qualificados; autointeresse dos governantes para realizar obras etc.

Os recursos utilizados pela administracao publica para financiar os gastos provém de
impostos, atividade produtiva do Estado, do crédito ou de empréstimos realizados. Silva
(2009) esclarece que para cumprir seus objetivos, o Estado dispde de recursos ou rendas que
lhe sdo entregues através da contribuicao da coletividade para fazer face as suas necessidades,

sendo que os conjuntos desses recursos constituem a denominada receita publica.

A receita publica ¢ classificada nas categorias econdmicas receitas correntes (receita
tributéaria, de contribuigdes, patrimonial, etc.), destinadas a atender as despesas classificaveis
em despesas correntes e receitas de capital (operagdes de crédito, alienacdo de bens etc.),

destinadas a atender as despesas de capital (BRASIL, 1964).

O conjunto de dispéndios do Estado ou de outra pessoa de direito publico a qualquer
titulo, para o funcionamento e manutencdo dos servigcos publicos prestados a sociedade
denomina-se despesa publica. Segundo Piscitelli e Timbo (2009, p. 182), a despesa publica ¢
“[...] representada essencialmente por uma saida de recursos financeiros, imediata — com

redugdo de disponibilidades — ou mediata — com reconhecimento dessa obrigacao”.

A Portaria Interministerial n® 163, de 04 de maio de 2001, da Secretaria do Tesouro
Nacional (STN) e da Secretaria de Orgamento Federal (SOF) estabelece que as despesas
publicas sejam classificadas segundo a sua natureza em categoria econdmica, grupo de

natureza de despesa e elemento da despesa (BRASIL, 2001).

Bezerra Filho (2004) lista os grupos de natureza da despesa: Pessoal e Encargos Sociais
(despesas do pessoal civil ou militar; ativo ou inativo, bem como as obrigacdes de

responsabilidade do empregador); Juros e Encargos da Divida Interna e Externa (pagamento



de juros, comissdes e encargos de operacdes de crédito); Outras Despesas Correntes
(aquisicao de material de consumo, pagamento de servigos prestados etc.); Investimentos
(despesas em programas que visem ao desenvolvimento ou aprimoramento dos servigos
prestados pelo Estado, através de construgdes, aquisicdo de terrenos, aquisicdo de materiais
permanentes etc.); Inversdes Financeiras (aquisi¢do de imodveis ndo destinados a edificagdes,
constituicdo e/ou aumento de capital de empresas etc.) e Amortizagcdo/refinanciamento da
Divida (despesas com o pagamento do principal e da atualizagdo monetaria ou cambial da

divida).

As despesas de capital sdo aquelas que contribuem, diretamente, para a formagdo ou
aquisicdo de um bem. As mesmas estdo ligadas ao conceito de investimento do setor

governamental.

Gerigk (2008) esclarece que as despesas correntes tém por finalidade manter
funcionando a estrutura publica existente, para atender as necessidades dos cidaddos e as
despesas de capital, geralmente, t€ém por objetivo aumentar o patriménio publico, pela
aquisicdo ou construgdo de novos bens de capital, com o intuito de expandir a agdo

governamental.

Kohama (2006) aprofunda o conceito de despesas de capital como sendo os gastos
realizados pelas instituicdes publicas, cujo proposito ¢ o de criar novos bens de capital ou
mesmo adquirir bens de capital j& em uso, como ¢ o caso de investimentos e inversdes
financeiras, respectivamente, ¢ que constituirdo em ultima andlise incorporagdes ao

patrimonio publico de forma efetiva ou através de mutacdo patrimonial.

Os resultados econdmicos e financeiros da execugdo orcamentaria e patrimonial da
administracdo publica, bem como a andlise e interpretacdo destes resultados, deverdo ser
organizados pelos servicos de contabilidade (BRASIL, 1964). Os resultados gerais do
exercicio serdo demonstrados no Balanco Orcamentario (receitas e despesas); Balango
Financeiro (movimentacdo financeira das entidades publicas), na Demonstragdo das

Variagdes Patrimoniais (alteragdes patrimoniais) e no Balango Patrimonial (ativo e passivo).

Segundo Petri (1987), os demonstrativos contdbeis publicos carecem de um poder
informativo amplo (full disclosure). Para ampliar as informagdes dos demonstrativos
publicos, a Secretaria do Tesouro Nacional (STN) constantemente atualiza os anexos da Lei

n°® 4.320, de 17 de margo de 1964, que tratam dos referidos demonstrativos.



A contabilidade governamental, publica ou contabilidade aplicada ao setor publico esta
passando por mudancas, embora a Lei n° 4.320, de 17 de margo de 1964, ainda esteja em
vigor. Neste sentido, a Portaria do Ministro da Fazenda n°® 184, de 25 de agosto de 2008
determinou a Secretaria do Tesouro Nacional (STN), o6rgdo central do Sistema de
Contabilidade Federal, o desenvolvimento de a¢des no sentido de promover a convergéncia as
Normas Internacionais de Contabilidade publicadas pelo [International Federation of
Accountants (IFAC) e as Normas Brasileiras de Contabilidade aplicadas ao Setor Publico
editadas pelo Conselho Federal de Contabilidade (CFC), respeitados os aspectos formais e

conceituais estabelecidos na legislagdo vigente.

Ja foram editadas pela Secretaria do Tesouro Nacional (STN) varias portarias tratando
de procedimentos contdbeis para o setor publico. Destaca a Portaria n® 828, de 14 dezembro
de 2011, que prorroga para 2014 a entrada em vigor dos procedimentos contdbeis
patrimoniais. Considerando as dificuldades encontradas para padronizar os procedimentos
contabeis para os trés niveis de governo (federal, estadual e municipal), espera que a

Secretaria do Tesouro Nacional (STN) consiga cumprir tal incumbéncia.

Ainda, com relagdo aos procedimentos da nova contabilidade governamental, ja se
encontra em vigor onze resolugdes do Conselho Federal de Contabilidade (CFC) tratando das

Normas Brasileiras de Contabilidade aplicadas ao Setor Publico (NBC TSP).

Diante das consideragdes sobre as receitas publicas, despesas publicas, mudangas na
contabilidade governamental e na determinag¢ao da Lei Complementar n° 131, de 27 de maio
de 2009, espera-se que a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios possam
efetivar, em seus portais de transparéncia, as informacdes sobre a gestdo publica que os
cidadaos tém direito (execucdo da despesa no momento de sua realizagdo, langcamento da

receita etc.).

Quanto as variagdes de aplicagdes de recursos nos grupos de natureza das despesas de
capital (investimentos, inversoes financeiras e amortizagdo/refinanciamento de divida), as
Teorias: Escolha Publica, Contingéncia, Institucional etc., podem apresentar explicacdes das

escolhas realizadas pelo Governo, bem como os estudos sobre a qualidade do gasto publico.

Segundo Bernabel (2009), a grande ligdo que a Teoria da Escolha Publica procura dar

¢ que a politica tem falhas, as decisdes tomadas coletivamente nem sempre alcangam o bem-



estar geral. Os individuos quando tomam decisdes em politica estdo autointeressados, nao

procuram o beneficio dos outros, mas o proprio beneficio.

Para Andrews e Kouzmin (1998), a Teoria da Escolha Publica assume o pressuposto
de que o autointeresse € a principal (sendo a Gnica) explicacdo para o comportamento humano

e que os individuos s3o motivados por incentivos e principalmente por sangoes.

A Teoria da Escolha Publica ou Public Choice ¢ matéria de estudo e andlise de um
ramo da ciéncia econdmica que analisa as decisdes do governo no que se refere a alocagao

dos seus recursos.

Para a teoria da contingéncia, de acordo com Chiavenato (1979), a administra¢do sera
tanto mais eficaz quanto maior a capacidade de seus membros em escolher a forma adequada
a cada tipo de situagdo que seja apresentada. O autor esclarece que a referida teoria salienta
que ndo existe um melhor estilo ou uma melhor maneira em administragdo. Suas premissas
principais sdo as seguintes: a) ndo hd uma maneira melhor de organizar e de administrar as
organizagoes; b) uma maneira de organizar ou de administrar ndo ¢ sempre igualmente eficaz;

c¢) diferentes maneiras de organizar ou de administrar geram diferentes resultados.

A teoria da contingéncia, de acordo com Matias-Pereira (2010), busca servir de
referéncia para identificar modelos de ajustamentos e mostra uma diversidade de opgdes a
disposi¢dao do administrador, sendo que a mesma ¢ aceita como uma teoria eclética, visto que
adapta conceitos de diversas teorias da administracao, tais como a teoria cldssica; teoria das

relagdes humanas; teoria da burocracia; teoria estruturalista; teoria neoclassica etc.

A teoria institucional, segundo Carvalho, Vieira e Goulart (2005) continua sendo
capaz de oferecer compreensdes alternativas e tteis para fendmenos sociais em diferentes
épocas e contextos. Neste contexto, a referida teoria explora diferentes vertentes — a politica, a
econdmica e a socioldgica para oferecer subsidios para o entendimento de fendmenos sociais

em seus respectivos ambitos do conhecimento.

A qualidade do gasto publico, de acordo com Borges (2010), representa a alocacao de
verbas pelo setor publico para que se realize seu objetivo principal que ¢ o bem-estar social.
Dessa forma, a despesa publica, ou melhor, a qualidade com que esta despesa ¢ executada

constitui-se em um aspecto primordial.



Dentre os diversos estudos sobre a qualidade do gasto publico, destacam os estudos de
Gongalves (2010), em que a autora analisa a relacdo das categorias de servigos publicos
(fungdes de governo: habitacdo, saude, assisténcia e previdéncia etc.) com a demanda do
eleitor mediano e Brunet, Berte e Borges (2007) que criaram um indice de qualidade do gasto
publico, a partir da relagdo entre o nivel de bem-estar e a quantidade de despesas nas funcdes

de governo selecionadas (legislativa, judicidria, seguranca publica, saude ou educagao).

Observa-se de modo geral que as teorias anteriormente relacionadas nao esclarecem as
aspiracdes dos contribuintes/usuarios dos recursos publicos. Desse modo, a Teoria do
Contribuinte/usuario dos recursos publicos (aqui defendida), tanto no uso dos recursos
publicos correntes e de capital, atribui ao Estado, ou no minimo, espera que o mesmo utilize
adequadamente (critério subjetivo) os recursos para cumprir o objetivo determinado pela

Constituicao Brasileira: bem-estar da sociedade.

Os recursos publicos deverdo ser utilizados para garantir os direitos sociais em
educagao, saude, alimentacdo, moradia, seguranga publica etc. em detrimento dos aumentos
de despesas para a manutengdo da maquina administrativa (despesas de custeio), bem como
aplicar mais recursos em despesas de investimentos (obras publicas etc.) em detrimento das
inversdes financeiras e amortizacdo/refinanciamento de divida. O Quadro 1 esclarece a

situagdo idealizada (tipo ideal) pelo contribuinte/usudrio:

Quadro 1 — Fontes e aplicacoes de recursos publicos

RECEITAS DESPESAS

Receitas Correntes Despesas Correntes

- Fontes (Impostos, taxas e contribuigdes etc.). - Pessoal e Encargos Sociais
- Juros e Encargos da Divida
- Outras Despesas Correntes

Receitas de Capital Despesas de Capital
- Fontes (operagdes de créditos; alienagdo de bens | - Investimentos
etc.). - Inversoes Financeiras

- Amortizagdo/Refinanciamento de Divida

Fonte: dados da pesquisa.

Os recursos correntes (impostos, taxas e contribuigdes etc.) se destinam ao pagamento
de despesas correntes (despesas da maquina administrativa) e se sobrar recursos sao utilizados
nas despesas de capital (superavit corrente). Os recursos de capital (operacdes de créditos,

alienacdo de bens etc.) se destinam ao pagamento de despesas de capital (Quadro 1).
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O que os contribuintes/usudrios dos recursos publicos, de forma idealizada, esperam?
Com certeza que hajam mais gastos em despesas de investimentos em detrimento das demais
(inversdes financeiras e amortizacao/refinanciamento de divida). O que de forma simplificada

sdo mais obras publicas e benfeitorias.

Entretanto, no mundo real, o Governo tem que pagar os empréstimos, 0s
financiamentos tomados e assim sdo despendidos recursos correntes para o pagamento juros €
encargos da divida (despesas correntes) e recursos de capital para o pagamento da
amortizacao/refinanciamento de divida. As decisdes dos governos também sao afetadas por:
plataformas de campanha, recursos de privatizagdes, crises internacionais € nacionais,
inflacao etc. Desse modo, as decisdes governamentais poderdo nao atender aos anseios dos

cidadaos.
3 Procedimentos Metodoldgicos
3.1 Caracteristicas da pesquisa

O estudo foi desenvolvido com base no método comparativo, como critério cientifico
para avaliar o fendomeno das aplicagcdes dos recursos de capital na percepcao dos
contribuintes/usudrios, utilizando-se também, da mensuracdo quantitativa. O método
comparativo, de acordo com Marconi e Lakatos (2006), permite analisar o dado concreto,

deduzindo do mesmo os elementos abstratos e gerais.

Na argumentagdo para evidenciar a situacdo esperada (irreal - abstrata) pelo
contribuinte/usuario, foi adotado o procedimento metodoldgico dos tipos ideais criado por
Max Weber. Tomazette (2008) esclarece que na constru¢do do tipo ideal, sdo acentuados
certos aspectos do fendmeno a ser observado, ndo coincidindo necessariamente com a
realidade concreta. O autor argumenta que os tipos ideais representam um mecanismo técnico
para se proceder a andlise da realidade social, haja que o mesmo ndo descreve um curso

concreto de agdo, mas um desenvolvimento ideal.

Segundo Moraes, Filho e Dias (2003), com relagdo a pesquisa, a construcao de um
tipo ideal serve de guia para a elaboragao de hipoteses com base na imaginac¢ao fundamentada
na experiéncia e disciplinada por um método rigoroso, sendo que o verdadeiro papel do tipo

ideal ¢ constituir-se num fator de inteligibilidade nos niveis da pesquisa e da exposi¢do. No
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tocante a exposicdo, o tipo ideal ndo pretende, absolutamente, reproduzir a realidade, mas

dotar a descricdo de meios de expressao univocos € precisos.

Os tipos ideais de Weber (2001) sdo utilizados para analisar o confronto entre o nao

real e o real, entre o idealizado e o empirico.

Foi utilizado referenciais tedricos publicados em livros, periddicos e sitios eletronicos
para a argumentar e dialogar com o proposto no estudo, sendo destacados os conceitos de
administracdo e nova gestdo publica, recursos publicos (receitas e despesas), contabilidade
governamental, bem como teorias aplicadas a administragdo publica e apresentado a Teoria do

Contribuinte/usuario dos recursos publicos.

A populacdo (universo) das despesas de capital do Governo Federal para observar as
suas aplicacdes, foram delimitadas por conveniéncia (amostra) naquelas registradas no

periodo de 1995 a 2010.

Os dados foram coletados do sitio eletronico da Secretaria do Tesouro Nacional (STN)
— www.stn.fazenda.gov.br ja convertidos para a moeda de 2010 pelo IGP-DI (Indice Geral de
Precos - Disponibilidade Interna), calculados pela Fundagdo Getulio Vargas (FGV). Os
valores do Produto Interno Bruto (PIB) foram extraidos do sitio eletronico do Instituto

Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), expressos a pregos correntes
3.2 Mensuracio quantitativa

Os instrumentos estatisticos utilizados foram: desvio-padrao, média aritmética e o
coeficiente de variagdo (estatistica descritiva). As analises da estatistica descritiva foram
realizadas com base no que ensinam Levine, Berenson e Stephan (2000), Martins (2002) e
Oliveira (2007 e 2010), com a utilizacdo da planilha eletrénica Microsoft Office Excel 2007®.
Foi utilizada também, a porcentagem matematica para verificar a composicao dos grupos de
natureza de despesa em relacdo as despesas totais, bem como a participacdo relativa com o

Produto Interno Bruto (PIB).
4 Resultados e Discussoes

As Tabelas 1 a 5 apresentam os resultados dos instrumentos estatisticos analisados
para subsidiar as conclusdes da pesquisa. Foram utilizadas as seguintes abreviaturas: DP —

desvio-padrao; Média — média aritmética; CV — coeficiente de variagdo; DESP CAP -
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despesas de capital; INV — despesas de investimentos; INF — despesas de inversdes

financeiras e ARD — amortizacao/refinanciamento de divida.

Tabela 1 — Analise descritiva das despesas de capital do Governo Federal, no
periodo de 1995 a 2010.

Estatisticas Despesas de Capital (DESP_CAP)
INV INF ARD TOTAL
DP 5.702.599.498,04 | 60.257.065.350,07 | 123.627.380.220,63 | 143.098.587.534,77
Média 18.875.454.222,76 | 59.916.883.446,14 | 567.983.445.905,50 | 646.886.744.570,85
CvV 30,21% 100,57% 21,77% 22,12%

Fonte: dados da pesquisa.

Observa-se na Tabela 1, que as despesas de investimentos (INV) tiveram a menor
média aritmética no periodo analisado. As despesas de investimentos variaram em torno da
média (analise do desvio-padrao) entre R$ 13.172.854.724,72 a R$ 24.578.053.720,80. As
despesas de amortizagao/refinanciamento de divida (ARD) variaram em torno da média entre
R$ 444.356.065.684,87 a R$ 691.610.826.126,13. As variacdes das despesas de inversoes
financeiras (INF) tiveram uma alta dispersdo, o que representa uma instabilidade na aplicacao

dos recursos nesta natureza de despesa (CV de 100,57%).

O coeficiente de variacdo (CV) das despesas de amortizagdo/refinanciamento de
divida (Tabela 1), muito embora, tenha apresentado o menor valor (21,77%), o que representa
média dispersdo dos valores em torno da média e média representatividade da média da série,
teve a maior média aritmética em relagdo as outras duas naturezas de despesas (INV e INF).
Isto significa que do total das despesas de capital aplicadas no periodo, a grande parte dos
recursos foram aplicados em pagamento de dividas de empréstimos e financiamentos
tomados. Fica evidenciado assim, que houve no periodo um contingenciamento de recursos

em obras publicas (despesas de investimentos).

A analise do coeficiente de variagdo (CV) ¢ 1util para verificar a variabilidade
(dispersao) dos valores de uma série, calculado pela razdo entre o desvio-padrao e a média
aritmética, multiplicado por 100%. Quanto menor o resultado, menor a sua variagdo

(dispersdo), o que significa mais regularidade.

Ao comparar os resultados da Tabela 1 com o conteido das teorias aplicadas a
administracao publica, observa-se que ndo ¢ possivel identificar as escolhas realizadas com
base na teoria da escolha publica. Os resultados demostram uma diversidade de opgdes que

foram realizadas pelo administrador publico (teoria da contingéncia). Pela teoria do
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contribuinte/usudrio de recursos publicos, os resultados evidenciam uma restricdo nas

despesas de investimentos.

Os resultados apresentados na Tabela 1 evidenciam a necessidade de uma analise da
composicdo dos grupos de natureza da despesa em relagdo a despesa de capital total do

periodo. A Tabela 2 evidencia esta analise.

Tabela 2 — Analise da participacdo (porcentagem) dos grupos de natureza da
despesa na despesa de capital.

ANOS INV/DESP CAP | INF/DESP CAP | ARD/DESP CAP
1995 4,38% 6.91% 88,52%
1996 4,25% 8,96% 86,67%
1997 3,44% 29,07% 67,43%
1998 2,75% 23,71% 73,51%
1999 1,93% 15,77% 82,29%
2000 2,76% 3,12% 94,13%
2001 471% 6,60% 88,69%
2002 3,02% 6.23% 90,75%
2003 1,32% 4,80% 93,88%
2004 2,32% 4,61% 93,07%
2005 2,94% 3,71% 93,34%
2006 3,60% 4,90% 91,50%
2007 1,97% 5.23% 92,80%
2008 1,97% 7,50% 90,53%
2009 2,68% 4,66% 92,66%
2010 4,20% 5,13% 90,67%
Média (geral) 3,02% 8,81% 88,15%

Fonte: dados da pesquisa.

Observe na Tabela 2, a participag¢do da aplicagdo dos recursos das despesas de capital
em torno de 3,02% (INV/DESP_CAP) em despesas de investimentos, 8,81%
(INF/DESP_CAP) em despesas de inversdes financeiras e de 88,15% (ARD/DESP_CAP) em
despesas de amortizagao/refinanciamento de divida. Os anos de 1999 (1,93%) e 2003 (1,32%)
destacaram como de menor aplica¢do de recursos em obras publicas e o ano de 2001 (4,71%)

como de maior aplicagao.

Na Tabela 2, observa-se de forma evidente que o contribuinte/usudrio nao foi atendido
na sua pretensdo (mais recursos em despesas de investimentos em detrimento das demais

naturezas de despesas de capital). Em relacdo a teoria institucional, nota-se que a vertente
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econdmica das despesas de amortizagdo/refinanciamento de divida teve um fator

preponderante na aplicagdo dos recursos (88,15%).

O maior pagamento do percentual de amortizagdo/refinanciamento de divida (94,13%)
em relagdo as despesas de capital totais foi no ano de 2000 e o menor em 1997 (67,43%). No
caso das despesas de inversdes financeiras o menor percentual foi em 2000 (3,12% -
INF/DESP_CAP) e o de maior foi em 1997 (29,07%). Os resultados extremos merecem

analises mais detalhadas.

O somatoério da participagdo dos grupos de natureza ndo contempla os 100% dos
recursos aplicados nas despesas de capital nos anos de 1995 a 1998, por incluirem outras
despesas (média de 0,02%). Nos demais anos sdo evidenciados na Tabela 2, a participacdo

completa.

Os recursos (fontes) das despesas de capital sdo as receitas de capital. A evidenciacao
entre tais recursos sera considerada como superavit ou déficit de capital. A Tabela 3 apresenta

estes resultados.

Tabela 3 — Apuraciao do superavit ou déficit de capital, no periodo de 1995 a
2010, na moeda de 2010.

Anos Receita de Capital DESP _CAP Superavit/Déficit de Capital
1995 416.540.781.193,53 383.879.346.495,84 1,0850825526
1996 453.251.352.229,28 429.997.266.904,53 1,0540796119
1997 709.448.233.716,93 648.336.233.647,53 1,0942597327
1998 877.256.553.757,35 856.252.613.127,68 1,0245300748
1999 992.889.712.834,04 920.812.270.655,13 1,0782759358
2000 895.510.385.205,96 823.323.780.930,89 1,0876770548
2001 648.880.223.874,71 630.599.509.689,95 1,0289894202
2002 679.576.610.472,89 602.457.122.106,84 1,1280082607
2003 780.250.929.335,48 713.712.315.024,71 1,0932289004
2004 642.246.772.590,45 625.595.876.405,27 1,0266160581
2005 798.780.815.925,78 741.329.681.498,53 1,0774974156
2006 740.472.112.928,26 673.926.295.996,17 1,0987434640
2007 689.181.160.475,94 599.083.003.636,08 1,1503934451
2008 488.551.868.619,00 525.245.248.100,10 0,9301404827
2009 770.516.460.378,12 581.735.678.932,08 1,3245129846
2010 608.314.486.032,03 593.901.669.982,22 1,0242680174

Fonte: dados da pesquisa.
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Observa-se na Tabela 3, que somente no ano de 2008, as receitas de capital ndo foram
suficientes para cobrirem as despesas de capital (valor menor que 1). Nos demais anos houve
superavit de capital. Isto significa que deixaram de ser aplicados os recursos disponiveis
(receitas de capital) nas despesas de capital. O que evidencia uma situa¢do nao esperada pelo
contribuinte/usudrio e que levantam duvidas nas escolhas realizadas (teoria da escolha
publica). A diversidade de vertentes (teoria institucional) a disposi¢ao do administrador
publico (politica, econdmica e a sociologica) ndo esclarecem os motivos pelos quais nao
foram aplicadas todas as receitas de capital. Os resultados sugerem outras andlises que nao

estdo no foco do presente estudo.

Os resultados das Tabelas 1 e 2 evidenciaram as andlises das variacdes dos grupos de
natureza da despesa em relacdo as despesas de capital total e a Tabela 3 inferiu andlise sobre a
apuracdao do superavit e déficit de capital (confronto entre receita de capital e despesa de
capital). A Tabela 4 tem o objetivo de analisar uma comparacao dos grupos de natureza das
despesas de capital em relagdo ao Produto Interno Bruto (PIB) com o intuito de validar as

analises das variagdes das despesas de capital.

Tabela 4 — Comparacées dos grupos de natureza da despesa com relacio ao PIB.

Despesas de Capital e PIB

ANOS INV/PIB INF/PIB ARD/PIB TOTAL/PIB
1995 2,39% 3,76% 48,16% 54,40%
1996 2,17% 4,57% 44,16% 50,95%
1997 2,37% 20,07% 46,55% 69,03%
1998 2,41% 20,74% 64,28% 87,44%
1999 1,67% 13,64% 71,15% 86,46%
2000 1,92% 2,18% 65,70% 69,80%
2001 2,28% 3,20% 42,95% 48,43%
2002 1,23% 2,54% 37,00% 40,77%
2003 0,55% 2,01% 39,42% 41,98%
2004 0,75% 1,48% 29,99% 32,22%
2005 1,02% 1,28% 32,23% 34,52%
2006 1,02% 1,39% 26,02% 28,44%
2007 0,44% 1,18% 20,89% 22,51%
2008 0,34% 1,30% 15,68% 17,32%
2009 0,48% 0,84% 16,64% 17,96%
2010 0,68% 0,83% 14,65% 16,16%

Média (geral) 1,36% 5,06% 38,47% 44,90%

Fonte: dados da pesquisa.

Observa-se na Tabela 4, que em relagdao ao Produto Interno Bruto (PIB), os gastos em
investimentos, nos 16 anos de andlises, foram em média 1,36%, o que valida a baixa

utilizagdo de recursos em obras publicas, ao ser feita a comparagdo com um dos indicadores
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mais utilizados na macroeconomia com o objetivo de mensurar a atividade economica de uma
regido e/ou de um pais. As médias de 5,06% e de 38,47%, respectivamente para as despesas
de inversdes financeiras e para o pagamento de dividas (amortizacdo e refinanciamento)
também, convalidam a baixa utilizagdo dos referidos recursos em analises comparativas das

naturezas de despesas de capital.

Os anos de maior ¢ menor relagao entre os grupos de naturezas de despesas e o PIB
sao 1995 e 2008 para INV/PIB; 1998 e 2010 para INF/PIB e 1999 e 2010 para ARD/PIB.
Com relacdo ao total das despesas de capital e o PIB, destacam os anos de 1998 e 2010,

respectivamente.

Neste angulo de andlise, também observa que o contribuinte/usudrio ndo teve as suas
expectativas atendidas, haja vista que houve a menor relacdo entre as despesas de
investimentos (média geral de 1,36%) e o PIB. As teorias da escolha publica, contingéncia e
institucional ndo esclarecem de forma evidente as questdes administrativas correlacionadas

com as aplicacdes dos recursos de capital.

Considerando que o periodo de gestao do Governo Federal, no periodo de 1995 a
2010, foi administrado pelos Presidentes da Republica Fernando Henrique Cardoso (FHC) e
Luiz Inacio Lula da Silva (Lula), sendo oito anos para cada um e como foram observadas nas
Tabelas 1, 2 e 4 as variagdes das aplicacdes de recursos das despesas de capital, torna-se
necessario evidenciar em separado os resultados. A Tabela 5 apresenta as variagdes das

despesas de capital dos dois governos.

Tabela 5 — Analises comparativas das variacoes das despesas de capital das
gestoes de governo dos Presidentes Fernando Henrique Cardoso e Luiz Inacio Lula da
Silva.

Estatisticas Governo de FHC (1995 a 2002)

INV INF ARD TOTAL
DP 4.303.865.627,79 76.923.576.313,27 164.100.577.490,79 | 195.169.386.692,69
M¢dia 21.162.707.686,15 88.342.235.432,90 552.230.402.832,85 | 661.957.267.944,80
(0)% 20,34% 87,07% 29,72% 29,48%
Natureza da despesa INV/DESP_CAP INF/DESP_CAP ARD/DESP _CAP
M¢dia (geral) 3,40% 12,55% 84,00%
Média INV/PIB INF/PIB ARD/PIB TOTAL/PIB
(geral) 2,05% 8,84% 52,49% 63,41%
Estatisticas Governo de LULA (2003 a 2010)

INV INF ARD TOTAL
DP 6.261.302.302,23 4.053.967.195,23 72.488.823.292,96 | 72.591.350.337,20
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Média 16.588.200.759,38 31.491.531.459,37 583.736.488.978,15 | 631.816.221.196,89
Cv 37,75% 12,87% 12,42% 11,49%
Natureza da despesa INV/DESP_CAP INF/DESP_CAP ARD/DESP CAP
M¢édia (geral) 2,63% 5,07% 92,31%
Média INV/PIB INF/PIB ARD/PIB TOTAL/PIB

(geral) 0,66% 1,29% 24,44% 26,39%

Fonte: dados da pesquisa.

Observa-se na Tabela 5 que as despesas de investimentos tiveram uma menor
variabilidade no Governo de FHC (CV de 20,34%), o que representa maior regularidade na
realizag¢do de obras publicas durante o seu governo. O Governo de FHC teve a maior média de
investimentos e em consequéncia uma participagdo maior em relagdo ao PIB (2,05%). As
inversdes financeiras foram mais regulares no Governo de Lula (CV de 12,87%), mais em
relagdo ao PIB, o Governo de FHC utilizou mais recursos (8,84%) e na relagao INV/PIB, o
Governo de Lula utilizou apenas 0,66%. As privatizagdes realizadas pelo Governo de FHC

(alienagdo de bens) tiveram impacto na maior média de investimentos.

Quanto ao pagamento de amortizagdo/refinanciamento de divida, o Governo de FHC
variou em 29,72% (maior dispersdo) e no governo de Lula foi de 12,42%, mas a maior média
de pagamentos ocorreu no Governo de Lula (R$ 583.736.488.978,15). Em relacdo ao PIB,
foram realizados mais pagamentos no Governo de FHC (52,49% - ARD/PIB).

Na comparacdo dos grupos de natureza de despesas em relacdo aos totais das despesas
de capital de cada governo, o percentual de 92,31% (ARD/DES CAP) evidencia que o
governo de Lula pagou mais despesas de amortizacao/refinanciamento de divida, enquanto

que FHC pagou mais despesas de inversdes financeiras (12,55% - INF/DESP_CAP).

As anélises das despesas de capital total em relagdo ao PIB (Tabela 5) demonstram

que houve mais realizagdo destas despesas no Governo de FHC (63,41% - TOTAL/PIB).

Outra comparagao sobre a administragao dos dois governos pode ser visualizada na
Tabela 3 (apuracao do superavit ou déficit de capital). No governo de FHC (1995 a 2002),
houve superavit de capital em todos os anos (indice superior a 1), o que significa falta de
aplicagdo de recursos arrecadados. No governo de Lula (2002 a 2010), somente houve déficit
de capital no ano de 2008, o que representa uma situacao positiva, pois foram aplicados

recursos de outras fontes (receitas correntes) nas despesas de capital.

Na perspectiva esperada pelo contribuinte/usuario de recursos publicos, observa-se

que o mesmo teve suas pretensdes atendidas no Governo de FHC, pois houve maior média
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geral na relacdo despesas de investimentos e o PIB (2,05%) do que no Governo de Lula
(0,66%). As privatizacdes realizadas pelo Governo de FHC esclarecem tal situacdo.
Entretanto, na média geral, a relagdo da natureza de despesas de capital em relagao ao PIB

(0,66%) foi inferior as demais.

As teorias da escolha publica, contingéncia e institucional ndo esclarecem de forma

apropriada as aplicagdes dos gastos do Governo Federal, no periodo analisado.

As andlises foram realizadas com base nos resultados contabeis das despesas de capital
dos governos dos Presidentes da Republica Fernando Henrique Cardoso (FHC) e Luiz Inacio
Lula da Silva (Lula). Recomendam-se as leituras de pesquisas, abordando outras andlises, tais
como: diferencas da politica externa entre Cardoso e Lula (COUTO, 2010); politica
macroecondmica do segundo governo de FHC (OLIVEIRA; TUROLLA, 2003); analise
comparativa dos gastos das esferas de governo (RODRIGUES; TEIXEIRA, 2010); avaliacao
de politicas sociais do Governo de Lula (ALMEIDA, 2010a); avaliagdo econdmica do
Governo de Lula (ALMEIDA, 2010b); bem como um balango preliminar do governo de Lula
(ALMEIDA, 2006).

5 Consideracoes Finais, Recomendacao e Conclusao

A pesquisa, em atengdo ao objetivo formulado, analisou as aplica¢des dos recursos de
capital do Governo Federal, no periodo de 1995 a 2010, na percep¢ao pelo
contribuinte/usuario, a partir de uma tipificacdo ideal esperada pelo contribuinte/usuario
(Teoria do Contribuinte/usudrio de recursos publicos). Desse modo, acredita-se que os
resultados da pesquisa poderdo ser uteis aos cidaddos: os mesmos pagam impostos, taxas e

outras contribuigdes e esperam resultados da administra¢ao publica.

Verificou que as teorias da escolha publica, contingéncia e institucional nao
esclarecem as aplicagdes dos gastos do Governo Federal, no periodo analisado, por nao
envolverem analises simplificadas. E necessario identificar os “porqués” dos gastos e este

foco nao faz parte da pesquisa.

Em relagdao a teoria do contribuinte/usudrio de recursos publicos, pergunta-se: qual
contribuinte/usuario tem uma perspectiva diferente da analisada? Serd que existe algum
contribuinte/usuario que pagou para o governo impostos, taxas, contribui¢des etc. e nao

espera a forma de aplicagdo aqui enunciada? Entretanto, o Governo (mundo real), precisa
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pagar os empréstimos e financiamentos tomados e neste caso observa que muitos recursos de
capital e superavits correntes sdo utilizados para o pagamento de refinanciamento de divida,

juros e encargos de divida e ndo para os investimentos.

Os tipos ideais de Weber (2001) permitem construir situagdes irreais, utopicas com
valor heuristico para analisar as situagdes reais. O tipo ideal ¢ construido com referéncia a
valores, a no¢ao que se tem de uma época historica, de uma doutrina, de um acontecimento

para compreender o real. O tipo ideal tem sentido por sua capacidade explicativa.

Foram evidenciados que as despesas de capital representam as aplica¢des do governo
em investimentos (realizacdo de obras publicas, aquisi¢des de equipamentos e material
permanente etc.), inversdes financeiras e amortizagdo/refinanciamento de divida (pagamento
do principal de despesas de empréstimos e financiamentos tomados etc.). As fontes de
recursos para aplicacdo nas despesas de capital sdo as operagdes de crédito, alienacdo de bens,

recebimento de empréstimos, transferéncias de capital etc.

Na pesquisa foram utilizados os instrumentos de estatistica descritiva: desvio-padrao,
média aritmética e o coeficiente de variagdao para analisar as variagdes das despesas de capital
e a porcentagem para identificar a participacdo dos grupos de natureza de despesa em relagao
a despesa de capital total e em relacdo ao Produto Interno Bruto (PIB). Instrumentos que
serviram de base para analisar a correlagdo das aplicacdes dos gastos de recursos de capital e

as teorias aplicadas a administragao publica.

Considerando que sdo disponibilizadas diversas informagdes sobre as despesas do
Governo Federal no sitio eletronico da Secretaria do Tesouro Nacional, que ndo foram objeto

de andlise na presente investigagdo, recomendam-se outras pesquisas abordando analises

sobre:

- execug¢do orcamentaria por fungdes de governo;

- comparacao entre receita e despesas da Unido com manuten¢do e desenvolvimento
do ensino;

- variagOes das despesas correntes, dentre outras.
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Pode-se também, recomendar pesquisas sobre teorias aplicadas ao setor publico para
esclarecerem as motivacdes de aplicagdes de despesas pelo governo em uma determinada

natureza de despesa em detrimento de outra na visao da administra¢ao publica.

Finalizando, conclui-se que no periodo de 1995 a 2010, uma grande parte dos recursos
do Governo Federal foi aplicada em pagamento de dividas de empréstimos e financiamentos
tomados (88,15%), ficando assim evidenciado que houve um contingenciamento de recursos
em obras publicas (despesas de investimentos — participagdo de 3,02%) e o restante foi gasto
em despesas de inversdes financeiras (8,81%). Desse modo, comparando a situacdo idealizada

com a realizada, observa-se que o contribuinte/usuario nao foi atendido.
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