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RESUMO

O objetivo deste trabalho € analisar os impactos do contingenciamento na execugéao
dos gastos publicos. Em particular, analisa-se o caso do Departamento de Ciéncia e
Tecnologia (DCT) do Exército Brasileiro, que é responsavel por planejar, orientar,
controlar e coordenar as atividades de ciéncia e tecnologia, de estimulo a inovagao e
de fomento a industria de defesa nacional. A analise é precedida por uma breve
revisdo dos instrumentos de planejamento governamental utilizados pela
administragdo publica. Analisa-se, inicialmente, a execugdo orgamentaria do DCT,
cujo orcamento € recorrentemente realizado sob a influéncia do contingenciamento.
Em seguida, a percepcao de 42 agentes diretamente envolvidos com processos
relacionados a execugao dos gastos publicos € analisada com base na tabulagédo das
respostas a um questionario especificamente desenhado com esse propdsito. Os
resultados confirmam a hip6tese de que o contingenciamento tem o potencial de gerar
impactos negativos na execugao dos gastos publicos, inclusive aqueles relacionados
a qualidade. Além disso, revelam que as dotagdes tendem a concentrar-se no final
dos exercicios financeiros, caracterizando aquilo que é pejorativamente chamado de
“‘dezembrada”. Esse fenbmeno favorece a aquisicao de produtos ou a contratacdo de
servigos pouco aderentes ao planejamento governamental. No caso das aquisi¢oes e
das contratagdes relacionadas as atividades de pesquisa, desenvolvimento e
inovacéo (PD&l) na area da defesa, que exigem analises e interpretagcbes técnico-
juridicas refinadas e que, por essa razdo, demandam mais tempo para a finalizagéo
dos processos licitatérios, as compras efetuadas sem o planejamento requerido tém
um impacto especialmente negativo. Esse aspecto coloca o DCT em uma posi¢ao
particularmente mais vulneravel quando comparado a outros érgéos responsaveis por

aquisi¢des ou contratagdes de produtos e servigos menos complexos.

Palavras-chave: planejamento e orgamento publico. execugdo orgcamentaria.
Contingenciamento. aquisi¢des e contratagdes publicas. pesquisa, desenvolvimento

e inovacao (PD&l).



ABSTRACT

The objective of this work is to analyze the impacts of expenditure limitations in the
execution of public spending. In particular, analyze the case of the Department of
Science and Technology (DCT) of the Brazilian Army, which is responsible for
planning, guiding, controlling and coordinating science and technology activities,
stimulating innovation and promoting the national defense industry. The analysis is
preceded by a brief review of the government planning tools used by the public
administration. DCT budget execution — which is repeatedly executed under the
influence of expenditure limitations — is then analyzed. The perception of 42 agents
directly involved with processes related to the execution of public spending is analyzed
based on the tabulation of the responses to a questionnaire designed for this purpose.
The results confirm the hypothesis that expenditure limitations have the potential to
generate negative impacts on the execution of public spending, including those related
to quality. In addition, the results reveal that the tend to be concentrated in the last
months of each financial year, characterizing what is pejoratively called “dezembrada”.
This phenomenon favors the purchase of products or the contracting of services that
are not fully adherent to government planning. In the case of acquisitions and contracts
related to research, development and innovation (RD&I) activities in the defense area,
which require refined technical-legal analyzes and interpretations and, for this reason,
require more time for the completion of bidding processes, purchases made without
the necessary planning have an especially negative impact. This aspect puts the DCT
in a more vulnerable position when compared to the other agencies responsible for

purchasing or contracting less complex products and services.

Keywords: public planning and budget. budget execution. contingency. public
acquisitions and contracts. research, development and innovation (RD&I).
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1 INTRODUGCAO

A acgao planejada do Estado, quer na manutengao de suas atividades, quer na
execugao de seus projetos, materializa-se por intermédio do or¢amento publico
(CARVALHO, 2010). O planejamento do orgamento, que é peca indispensavel para a
realizacédo e o alcance dos objetivos pretendidos, deve apresentar objetivos viaveis,
qgue nao deveriam, em principio, sofrer significativas modificagdes ao longo do mesmo
exercicio, exceto em situacdes imprevistas ou diante de fatores nao controlaveis
(ALVES, 2015).

No Brasil, a cada ano, no inicio de cada exercicio financeiro, os érgaos da
administragcdo publica, em todos os niveis, fazem o planejamento dos gastos
orientados pelo montante previsto no Projeto de Lei Orcamentaria Anual (PLOA). O
PLOA pode ser interpretado como a captacéo e a consolidagado das propostas junto
aos 6rgaos setoriais do Poder Executivo e dos demais Poderes, convergindo para o
instituto da Lei Orgcamentaria Anual (LOA), que prevé as receitas e fixa as despesas
que serao realizadas no exercicio financeiro ao qual se refere. Dentro da estrutura do
orcamento publico, as despesas séo classificadas e realizadas por intermédio das
acdes orcamentarias de despesas obrigatérias e das agbes orgcamentarias de
despesas discricionarias. Essas Uultimas permitem ao Poder Executivo uma
flexibilidade quanto ao estabelecimento de seu montante e a oportunidade de sua
execugao (PISCITELLI, 2012).

Entretanto, a necessidade de contengédo dos gastos, com vistas ao equilibrio
fiscal, exige do Executivo a edicdo de decretos com limites orgamentarios e
financeiros abaixo daqueles autorizados pelo Congresso na LOA. Tais instrumentos,
que possibilitam alteragbes na execugcdo do orcamento por meio das acdes
orcamentarias de despesas discricionarias, sdo conhecidos como decretos do
contingenciamento. Trata-se de “um mecanismo previsto na Lei Complementar n°
101/2000, (Lei de Responsabilidade Fiscal - LRF), para permitir o cumprimento das
metas fiscais do exercicio quando existir indicios de frustagao da receita realizada no
bimestre” (GONTIJO, 2017). Esse quadro gera incertezas para os gestores
responsaveis pela execugao dos gastos publicos, pois ndo conseguem prever qual
sera o montante da dotagdo com o qual seu 6rgao sera contemplado, tampouco o

momento do exercicio financeiro em que o crédito orgamentario estara disponivel para
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que se possa empenhar a despesa’. Esse momento pode alcancar o dia 31 de

dezembro, conforme o principio da anualidade orcamentaria.?

Em tese, no cenario descrito, as incertezas do contingenciamento, seguidas
das descentralizacbes que, historicamente, ocorrem no final dos exercicios
financeiros, geralmente nos meses de novembro e dezembro, como forma do Poder
Executivo cumprir a execugao do volume de recursos inicialmente previsto, teriam o
potencial de produzir impactos negativos na execugdo dos gastos publicos. Ante a
possibilidade de perder as dotagdes nao utilizadas, Petrei (1997) alerta que os 6rgéaos
governamentais podem se apressar para utilizar tais dotagdes, gastando mal, sem a

adequada programacéao.’

Nesse mesmo sentido, Piscitelli (2012) adverte que ainda € comum o
comprometimento indiscriminado das dotag¢des, mediante o empenho da despesa e a
consequente emissao da nota de empenho, com saldo inscrito em Restos a Pagar, ao
final do exercicio, para evitar a suposta “perda” da dotacao disponivel, mesmo quando
a execugao do objeto do contrato se dara notoriamente no exercicio subsequente,
mesmo nao existindo ainda cronograma fisico-financeiro e, as vezes, até sem ter-se
firmado termo contratual, ndo concretizando, portanto, a existéncia da obrigagao

contraida ou compromissada.

Tais descentralizagbes tardias, pejorativamente apelidadas pelos técnicos de
“‘dezembrada”, estimulam a emissao indiscriminada de notas de empenho que
materializariam a aquisicdo de produtos ou a contratagcdo de servigos de baixo
alinhamento estratégico, e, por consequéncia, poderiam comprometer o alcance das

metas Fisico-Financeiro estipuladas para a Acdo Orgamentaria e, em pior cenario, as

" Neste trabalho as expressdes empenhar a despesa, executar a despesa, executar os gastos publicos
e realizar os gastos publicos serdo utilizadas para designar a fase denominada empenho, a qual, no
Sistema Integrado de Administragdo Financeira (SIAFI), séo registrados por intermédio da emisséo
de Notas de Empenho (NE).

2 As despesas empenhadas e ndo pagas até a data de encerramento do exercicio financeiro (31 de
dezembro) sao, tecnicamente, conceituadas como “Restos a Pagar” (RP). Dito de outra forma, séo
residuos passivos inscritos contabilmente como obrigagbes a pagar no exercicio subsequente, de
forma que a despesa financeira ocorra dissociada do orgamento pelo qual foi autorizada.

3 A expressdo gastar mal sera substituida por “aquisicdes ou contratagdes de baixo alinhamento
estratégico”, haja vista que os gastos publicos realizados no fim dos exercicios financeiros nao podem
ser caracterizados como ineficientes unicamente porque foram realizados tardiamente. Sugere-se um
trabalho especifico para esse fim, com a proposi¢cao e aplicagao de indicadores consensualmente
aceitos, haja vista a subjetividade do tema.
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politicas publicas de interesse da sociedade. Trata-se de um quadro que pode ser

esquematicamente resumido no diagrama indicado na figura 1 abaixo:

Figura 1 - Impactos provocados pelas restrigcées fiscais

AQUISICOES OU
CONTRATACOESDE
BAXOALINHAMENTO

ESTRATEGICO

NECESSIDADE DE ‘ ROLAGEMDO
CONTENGAO DOS || CONTINGENCIAMENTO ORCAMENTO PARA O
GASTOS (RESTRICOES ORCAMENTARIO FINAL DO ANO
FISCAIS) ‘ (DEZEMBRADA)

INSCRICAODE ALTO
VOLUME DE RECURSOS
EM RESTOS A PAGAR

Fonte: elaborado pelo autor.

O quadro descrito pode afetar qualquer 6rgdo da Administragdo Publica
Federal. Contudo, no caso de 6rgédos que desenvolvem atividades de pesquisa,
desenvolvimento e inovagao (PD&I), o contingenciamento tem impactos peculiares na
execucgao dos gastos publicos. Isso ocorre porque essas atividades exigem analises
e interpretagdes técnico-juridicas refinadas que, por essa razdo, demandam mais
tempo para a finalizagdo dos processos licitatorios. Nesse sentido, nas compras
associadas as atividades de PD&I na auséncia de um planejamento apropriado tem

impactos especialmente negativos.

Na area de defesa, em particular, as atividades de PD&l desempenham, em
diversos paises, um papel especialmente relevante em seu desenvolvimento cientifico
e tecnoldégico. Com efeito, conforme assinalam Corréa et al. (2019), “é amplamente
reconhecido que o segmento militar se constitui num dos mais estratégicos para agdes
voltadas a inovagdo, pois o dominio de tecnologias de ponta € um elemento
fundamental para estratégias eficazes de Defesa e, consequentemente, para a
soberania nacional”. No caso do Exército Brasileiro (EB), o Departamento de Ciéncia
e Tecnologia (DCT) é a instancia responsavel por planejar, orientar, controlar e
coordenar as atividades de ciéncia e tecnologia, de estimulo a inovagao e de fomento
a industria de defesa nacional. Ao longo dos ultimos cinco anos (2015-2019), o DCT
teve a sua disposicdo um orgamento médio anual de aproximadamente R$ 500
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milhdes em beneficio do Sistema de Ciéncia, Tecnologia e Inovagao do Exército
(SCTIEX).

Gréfico 1 - Evolugdo do Orgcamento do DCT (2015 a 2019), R$ milh6es nominais

585,5

531,8
4811 494,5
425’5 I I

2015 2016 2017 2018 2019

Fonte: Tesouro Gerencial - UGR 160035 (DCT/ GESTOR). Elaborado pelo autor.

Dentro das suas atividades finalisticas, ou dentro do Portfélio Estratégico do
Exército, seus subportfélios e programas, as aquisicbes e contratagdes sob
responsabilidade do Departamento e de suas Organizagbes Militares Diretamente
Subordinadas (OMDS) possuem, em sua fase inicial, caracteristicas intrinsecas as
atividades de PD&l que, via de regra, elevam os riscos. Outrossim, as aquisi¢coes e
contratagdes dos programas e projetos em PD&I na area da defesa, comumente,
demandam vultosos investimentos* publicos e, portanto, atraem demasiada atengéo
da sociedade e dos 6rgaos de controle interno e externo quando comparados aquelas
que objetivam a aquisi¢cdo e contratagdo de produtos e servigos menos complexos.

E perceptivel o aceno dos legisladores e dos 6rgdos de controle externo no
sentido de criar condi¢cdes favoraveis e menos engessadas para a contratagdo de
servigos ou aquisicao de materiais com apelo em PD&l, com destaque para o decreto
e posterior sancdo da Lei n° 13.243/2016, a qual dispde sobre estimulos ao
desenvolvimento cientifico, a pesquisa, a capacitacdo cientifica e tecnoldgica e a
inovacao, inclusive alterando a propria Lei n° 8.666/93 (Lei de licitagdes), dentre

outras.

4 O conceito de investimento sera tratado neste trabalho de forma ampla, ndo se limitando aos conceitos
de despesas correntes (custeio) e despesas de capital (investimento).
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Entretanto, na sua pratica, o atual modelo do processo licitatério determinado
pela legislagao vigente € demasiadamente técnico e rigido, concorrendo para que,
nao raro, demande demasiado tempo para sua finalizagdo (homologacgéo pela
autoridade competente), independentemente do tipo de material a ser adquirido ou

servigo a ser contratado.

Por outro lado, Mendes (2012) rememora que o0 processo da contratagao
publica, tal como definido pela legislagdo vigente, justifica-se em razdo de que a
Administragcéo, obrigatoriamente, precisa satisfazer uma necessidade especifica de
atender, simultaneamente, a outros valores juridicos definidos pela prépria
Constituicao Federal, tais como tratamento isondmico a todos os interessados em

participar, com base em critérios objetivos previamente definidos, dentre outros.

Alves (2015) destaca que “o planejamento da alocag&o dos recursos publicos
definidos na LOA é resultado de disputas politicas em torno da definicdo de como e
onde sera aplicado o dinheiro”. Entretanto, na pratica, € a capacidade do érgéo de
executar o orgamento recebido (ou a receber) que, de fato, define se esse 6rgao tera
precedéncia na alocagao dos recursos, quando autorizados. Pode-se deduzir, entéo,
gue a capacidade do 6rgao em gastar o dinheiro publico exerce relativa influéncia na

decisao sobre a alocagao do orcamento.

Contudo, os impactos do contingenciamento na execugao dos gastos publicos
ainda n&o foram objeto de uma analise que leve em consideragéo as peculiaridades
da area de PD&l. Nesse sentido, visando a reunir dados e informagdes em beneficio
do planejamento e a apoiar a tomada de decisdo dos agentes publicos no tocante a
manutengdo dos investimentos nesse segmento, o objetivo geral deste trabalho é
analisar os impactos do contingenciamento na execugdo dos gastos publicos,
abordando, em particular, os desafios do DCT. Esse objetivo geral desdobra-se em

dois objetivos especificos:

e Analisar a execugdo orgamentaria do DCT, cujo orgcamento € recorrentemente
realizado sob a influéncia do contingenciamento. Com isso, pretende-se
demonstrar, na pratica, o fluxo do descontingenciamento e a realizagao dos gastos

publicos (empenhos).
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e Analisar a percepgdo dos agentes diretamente envolvidos com processos
relacionados a execugdo dos gastos publicos com base na tabulagdo das
respostas a um questionario especificamente desenhado com esse proposito. A
ideia, nesse caso, é apoiar a interpretacdo dos dados da execucao orcamentaria,
comparar os argumentos apresentados pelos principais autores citados na revisao
bibliografica com a percepc¢éo dos agentes publicos responsaveis pela realizagao
dos gastos publicos sobre os impactos do contingenciamento orgamentario.

Para o atingimento dos objetivos propostos, este trabalho esta estruturado em
mais quatro seg¢des além desta introducdo. Na segunda secado, apresenta-se o
referencial tedrico sobre os impactos do contingenciamento na execugédo dos gastos
publicos e sobre a importancia dos investimentos em PD&l. Na se¢ao 3, detalha-se a
metodologia de pesquisa adotada. Na quarta segado, apresentam-se a execugao
orcamentaria do DCT e a percepgao dos agentes diretamente envolvidos com
processos relacionados a execugado dos gastos publicos. Por fim, a segdo 5 traz as

consideracgdes finais.
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2 REFERENCIAL TEORICO

Este capitulo pretende dar suporte a coleta e analise dos dados, como também
apresentar as teorias e modelos que sustentam a argumentagao do presente trabalho.
Para isso, reune amostras da producdo cientifica sobre os principais conceitos
relativos aos seguintes aspectos: i) instrumentos de planejamento governamental e o
orgcamento publico brasileiro; ii) controle da execugao orgamentaria e os impactos do
contingenciamento; iii) Importancia dos investimentos em PD&l; e iv) o Departamento
de Ciéncia e Tecnologia do Exército Brasileiro (DCT), os quais correspondem as

quatro se¢des em que estad segmentado este capitulo.

A secéo sobre os instrumentos de planejamento governamental e o orgamento
publico brasileiro discorre sobre as ferramentas de planejamento utilizadas pela
administragao publica com o objetivo de entregar produtos e servigos de interesse da
sociedade, como também, apresentara o orgcamento publico como uma peca da
engrenagem chamada “planejamento governamental”’, e, por fim, rememora os

principais conceitos de orgamento publico ligados ao tema.

Na secao destinada ao controle da execugao orgamentaria e os impactos do
contingenciamento, o foco recai sobre sua capacidade de influenciar, negativamente,
a qualidade dos gastos publicos. O tema nao é, contudo, abordado pela ética dos
responsaveis, dentro do Poder Executivo, pelo planejamento, decisdo ou autorizagao
do montante e o momento oportuno para que o orgamento previsto na LOA seja
executado pelas diversas Unidades Gestoras (UG), como também nao pretende
criticar a LRF, que trouxe novas responsabilidades para os gestores publicos na
esfera orgamentaria e financeira, com relacdo ao endividamento da Unido, dos

Estados, do Distrito Federal e dos Municipios.

Na secado destinada a tratar dos investimentos em PD&l na area de defesa, o
presente trabalho discorre, de forma sucinta, sobre a importancia de tais investimentos
para as diversas areas de atuagao do governo, como também sobre as dificuldades
enfrentadas na execugdo dos gastos publicos em decorréncia de uma legislagéo
demasiadamente engessada.

A quarta e ultima secao apresenta o DCT, Organizagdo Militar que tera sua

execucdo orcamentaria analisada. Essa secao do referencial tedrico, pretende
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descrever os aspectos relevantes e as dificuldades enfrentadas em relacdo as
aquisicoes e contratagdes sob responsabilidade daquele érgao que possuem conexao

com os niveis de desempenho da execugao orcamentaria.

2.1 Instrumentos de planejamento governamental e o orcamento

publico brasileiro

O planejamento € uma ferramenta essencial para que se alcancem objetivos e
metas. No caso da administracio publica no Brasil ndo € diferente; melhor pontuando,
o planejamento é obrigatério e esta previsto na Carta Constitucional. A acéo
planejadora do Estado desempenha papel preponderante na promogao do
desenvolvimento humano, econémico e social, assumindo a responsabilidade de agir
e de se organizar enquanto instituicdo, planejando, formulando e executando politicas

publicas de interesse da coletividade.

Para Pedroza (2017), existe uma demanda crescente e mais exigente por
servicos e bens publicos de qualidade a partir da conquista de direitos politicos,
econdmicos e sociais no decorrer dos ultimos séculos. Tais conquistas, pressionam
os atores governamentais a inovarem em suas politicas publicas e a aumentarem o

nivel de transparéncia e produtividade.

E por intermédio do planejamento, com base metodoldgica pré-definida, que se
estabelece com a necessaria antecedéncia, os objetivos, as agdes e as metas para o
alcance dos objetivos. Albuquerque et al. (2008), compreendem o planejamento como
o conjunto de ag¢des desenvolvidas, de forma sistematica, estruturada e continuada,
com o objetivo de selecionar os meios disponiveis mais adequados para a realizag&o

dos resultados definidos previamente e, obviamente, do modo mais eficiente possivel.

Ao estudar a trajetéria do planejamento governamental como instrumento de
desenvolvimento econémico e social ao longo do tempo, Souza (2004) destaca que o
Estado brasileiro sofreu retrocessos e avancgos significativos. Contudo, afirma que a
administracao publica brasileira, em seu processo historico, acompanhou a tendéncia

mundial, prevendo em suas normas a elaboracao de planos e orgamentos publicos.

No campo juridico brasileiro, o Decreto-Lei n° 200/1967 destaca que as

atividades da Administracdo Federal devem obedecer aos seguintes principios
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fundamentais: Planejamento, Coordenagdo, Descentralizagdo, Delegacdo de

Competéncia e Controle.

Ainda segundo esse Decreto-Lei, que trata da organizagdo da Administragao
Federal, a acdo governamental obedecera a planejamento que vise a promogao do
desenvolvimento econdmico-social do pais e a seguranga nacional, norteando-se
conforme os planos e programas, a partir dos seguintes instrumentos basicos: i) plano
geral de governo; ii) programas gerais, setoriais e regionais, de duragao plurianual; iii)

orgcamento-programa anual; e iv) programagao financeira de desembolso.

A Constituicao Federal de 1988 estabeleceu a base formal do planejamento
governamental a partir de instrumentos que buscaram integrar plano, orgamento e
gestao por intermédio da quantificagdo financeira destinada a custear sua estrutura
de governo e seus programas. Segundo Carvalho (2010), a Constituicdo pode ser
vista como a mais inovadora e a que contemplou os diversos avangos conquistados
pela sociedade, principalmente a democratizagao do planejamento e do orgamento.
Aquele autor pontua que essa norma estabeleceu novos instrumentos de
planejamento e orgamento, a exemplo dos planos de iniciativa do executivo, o Plano
Plurianual (PPA), Lei de Diretrizes Or¢gamentarias (LDO) — e os Planos e Programas

Nacionais, Regionais e Setoriais de orgamento.

Para Albuquerque et al. (2008), o PPA ¢é o instrumento que explicita 0 modo
como O governo enxerga e procura construir o desenvolvimento do Estado, e,
portanto, representa o compromisso com estratégias, com a visdo de futuro e com a
alocagao dos recursos orgamentarios nos programas de governo. Tal instrumento visa
influenciar as agdes que venham a suprir as necessidades imediatas, em consonancia

com as estratégias de longo prazo.

Aquele instrumento representa a mais abrangente peg¢a de planejamento e
orcamento governamental, pois promove a convergéncia do conjunto de acgdes
publicas para o cumprimento das estratégias governamentais e dos meios
orcamentarios para a viabilizagdo dos gastos publicos. Antes da Constituicdo de 1988
havia o OPIl — Orgamento Plurianual de Investimentos, que se limitava a planejar os
investimentos e ndo abrangia diretrizes, objetivos e metas para toda a administragao
federal, como contempla hoje o PPA. (ALBUQUERQUE; MEDEIROS; SILVA, 2008).
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Para Matias-Pereira (2012) o PPA busca alocar os recursos publicos de modo
eficiente e racional, com base na utilizagdo e nas modernas técnicas de planejamento.
E apoiada em definicdes das diretrizes, metas e objetivos que a administragdo publica

desenvolve suas agdes, objetivando alcangar o desenvolvimento do pais.

A LDO é o elo entre o PPA (Plano de Governo) e a Lei Orgamentaria Anual
(LOA), instrumento de viabilizagdo da execugao dos programas governamentais. Para
Albuquerque et al. (2008), a LDO estabelece, dentre os programas do PPA, quais
aqueles que terao prioridade na programacgao e execug¢ao do orgamento subsequente
e disciplina a elaboracao e execucgao dos orcamentos. Tem a funcao de explicitar as
metas e prioridades do governo, apontando as despesas previstas para o exercicio
financeiro subsequente, e, portanto, é o principal instrumento norteador da elaboragao
da LOA.

E imprescindivel que a LDO e os orcamentos anuais guardem compatibilidade
com o que dispbée o PPA, ai incluidos todos os planos e programas nacionais,
regionais e setoriais previstos na Constituicdo, ou quaisquer outros instituidos durante
um periodo de governo. Para Garcia (2012), sob pena de crime de responsabilidade,
nenhum investimento cuja execugao ultrapassar um exercicio financeiro podera ser

iniciado sem estar previsto no PPA.

Por ultimo, a LOA, lei de iniciativa do Poder Executivo, pode ser considerada a
parte politicamente mais relevante no processo orgamentario. O Projeto de Lei
Orgamentaria Anual (PLOA) é enviado ao Congresso pelo Presidente da Republica, o
Congresso examina, altera e aprova o projeto, e, por fim, o devolve para a sangao do
Presidente da Republica. O chefe do Poder Executivo sanciona o projeto,

transformando-o em lei.

Depois que a LOA é sancionada, € por meio da edicdo de decretos que o Poder
Executivo efetivamente executa o orgamento, dispondo sobre a programacgao
orcamentaria e financeira, estabelecendo o cronograma de execugdo mensal de
desembolso para o exercicio. Visa a execugdo dos objetivos e metas estabelecidos
no PPA. Trata-se de um processo que Carvalho (2010) interpreta continuo, dindmico
e flexivel e que traduz, em termos financeiros o periodo de um ano, os planos e os

programas de trabalho do governo.
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A Lei n° 4.320/1964 consolidou o modelo orcamentario padrao para os trés
niveis de governo, instituindo normas gerais de direito financeiro para elaboragao e
controle dos orcamentos e balangos da Unido, dos Estados, dos Municipios e do
Distrito Federal, e foi positivada pela Constituicado Federal/1988, sendo aperfeicoada
pela Lei Complementar n°® 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal - LRF) conforme

o0 amparo do § 9.° do art. 165 da CF que regulamentou definitivamente a matéria:
§ 9.° Cabe a lei complementar:

| - dispor sobre o exercicio financeiro, a vigéncia, os prazos, a elaboragdo e a
organizagao do plano plurianual, da lei de diretrizes orgamentarias e da lei orgamentaria
anual; [...]. (BRASIL, 1988).

O planejamento governamental é, portanto, essencial enquanto ferramenta que
antecede e condiciona a acdo do Estado, de modo a viabilizar as demandas da
sociedade. O planejamento orienta a administragao publica alicergando a tomada de
decisao dos agentes publicos e € um dos principais, sendo o principal, instrumento de

gestéo.

A estrutura de planejamento instituida pela Constituicdo Federal pretendeu
prover as condicbes necessarias para um Estado democratico mais transparente,
impessoal e eficiente na alocagdo de recursos publicos. No caso brasileiro, o
planejamento publico se manifesta por intermédio do orgamento publico e destina-se
ao alcance dos programas de governo. Esse orgamento € uma pega de carater técnico
e instrumental, permeado de influéncias politicas, considerada imprescindivel, pelo

qual o governo busca viabilizar suas agdes.

O orgamento publico, do qual faz parte a contabilidade publica, ha tempos,
deixou de ser mero registro sem propésitos gerenciais definidos, que somente servia
para prestacéo de contas, para tornar-se fundamental instrumento de planejamento e

avaliacdo da agdo governamental.

Na atualidade, é desejavel que os governantes, dentro dos limites legais,
busquem formas que permitam ao melhor controle da gestdo publica, com
transparéncia e clareza nas informacdes e nos demonstrativos, permitindo que o

cidadado se interesse, compreenda e, de algum modo, opine sobre suas agdes.
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Segundo celebre frase atribuida ao escritor alemao Johan Wolfgang Von Goethe, “o

melhor dos governos é aquele que nos ensina a governar-nos a nés mesmos”.

Nesse sentido, a recente Proposta de Emenda a Constituicdo n° 188, de 2019,
que atualmente tramita no Senado Federal, propde, dentre outras mudancas, a
transformacao do orgcamento em plurianual. Por consequéncia, na fase de elaboragao
do orcamento, seria indicado o comprometimento de despesas ndao s6 do préximo
exercicio, mas também dos anos seguintes. Nesse aspecto da proposta, os objetivos
seriam “criar um ambiente propicio para que o governo possa, efetivamente, definir os
programas e projetos prioritarios e dar condigbes, via orgamento, para sua efetiva

execugao ao longo do tempo” (BRASIL, 2019).

Outrossim, cabe mencionar a existéncia de duas propostas legislativas que
estdo em discuss&o no Congresso Nacional, sdo elas a nova Lei de Finangas Publicas
(PLP n°® 295/2016) e o projeto de lei de governanga (PL n° 9.163/2017).
Resumidamente, a primeira proposta teria a responsabilidade de substituir a Lei n°
4.320/1964 e, aparentemente, reforcar os instrumentos de fiscalizacdo. Quanto a
segunda proposta, essa teria a pretensdo de regulamentar o Artigo n° 174 da
Constituicao, estabelecendo uma estratégia nacional de desenvolvimento econémico

e social.

Na pratica, a Unido tem no orcamento o controle de suas receitas e despesas.
Tem também destacado, além dos investimentos necessarios a continuidade dos
servigos prestados a sociedade, a necessidade de realizar ajustes entre arrecadagéo
e dispéndio para atender ao previsto na legislagao, especialmente na LRF, que proibe

gastos maiores do que as receitas na execugao do Orgamento.

Na administragéo publica, a realizacdo da despesa deve seguir rigorosamente
0os preceitos legais, ou seja, as diversas fases ou estagios previstos na Lei n°
4.320/1964, como também no Decreto n°® 93.872/1996, definidos como: fixagao,

empenho, liquidagcéo e pagamento.

Entretanto, a despesa publica s6 comega apds a publicacdo da LOA, pois € a
partir desse momento que sao iniciados os procedimentos necessarios para a
execugao orgcamentaria. A Secretaria de Orgamento Federal (SOF) é responsavel por

gerar automaticamente a Nota de Dotagao (ND) no SIAFI, momento em que é criado
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o crédito orcamentario por intermédio das diversas agcdes orcamentarias, as quais
estdo vinculadas, cada uma, a um unico objetivo do PPA. Esse crédito orcamentario
€ 0 que possibilita a emissdo de Notas de Empenho (NE), que é o estagio da despesa
que funciona como garantidor ao credor do ente publico, de que existe o crédito

necessario para a liquidagao de um compromisso assumido.

As agdes orcamentarias promovem a aquisicdo de bens, a contratacédo e a
prestacdo de servigos que sido ofertados a sociedade pelo Estado, e vinculam-se
diretamente aos Programas e as Iniciativas, e, por meio destas, aos Objetivos. Dentro
da estrutura do orcamento publico, as despesas sao classificadas e realizadas por

intermédio das a¢des de despesa obrigatodria, e das agdes de despesa discricionaria.

As despesas obrigatorias sdo aquelas nas quais o gestor publico, por
determinacéao legal ou constitucional, nao possui discricionariedade em relagado aos
limites de descentralizacdo, sequer ao momento de sua execugdo. Tais
caracteristicas, de execugao obrigatoria, manifestam-se necessariamente na forma de
prioridade em relacdo as demais despesas, tanto no momento da elaboragdo do

orcamento, quanto na sua execucao.

Classificam-se como despesas discricionarias as despesas primarias de
execugao n&o obrigatoria no ambito dos trés Poderes e do Ministério Publico da Uni&o.
Para Piscitelli (2012), € por meio dessas despesas que o Governo materializa as
politicas setoriais e viabiliza sua plataforma, pois possui a discricionariedade de
alocacdo e execucado das dotagdes orgcamentarias de acordo com suas metas e
prioridades.

As despesas discricionarias, por outro lado, permitem ao Poder Executivo uma
certa flexibilidade quanto ao estabelecimento de seus limites, bem como quanto a
conveniéncia e oportunidade de sua execugédo, ou seja, sdo essas as agdes passiveis

de serem atingidas pelos decretos de contingenciamento.

Restou, portanto, que o orgamento publico ndo pode ser entendido com um
documento qualquer de orientacido, tampouco pode ser resumido a uma simples peca
contabil. Vignoli et al. (2002) o interpreta como o principal instrumento de
planejamento das a¢des do governo e, dentro desse contexto, é ele préprio que, ao

ser executado, comanda toda a execucgao financeira do Estado.
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2.2 Controle da execugao orcamentaria e os impactos do

contingenciamento

Depois de aprovada pelo Congresso Nacional, a LOA é enviada a san¢ao do
Chefe do Poder Executivo, que pode vetar alguns dispositivos. Tais vetos, caso
ocorram, nao afetam significativa a pega orgamentaria. O PLOA para o ano de 2020
previu que os gastos obrigatorios ocupariam aproximadamente 95% do orgamento,
desta forma, o maior impacto sobre o orcamento pode ser efetivamente creditado ao

contingenciamento.

O contingenciamento € operacionalizado por intermédio da publicagcdo de
decretos presidenciais e por ato proprio dos demais poderes, de acordo com as regras
a serem fixadas, as quais impdem limites as despesas sob o argumento da
superestimacao das receitas. Desse modo, ao longo do ano, a medida que a receita
€ computada pelo Tesouro, confirmando ou superando a proje¢do inicialmente
estimada, os créditos orgamentarios vao sendo descontingenciados, visando garantir
o cumprimento dos resultados fiscais estabelecidos na LDO. Cumpre-se, assim, a
necessidade de se obter um maior controle sobre os gastos publicos. Como
consequéncia, o Poder Executivo, em atendimento aos artigos 8°, 9° e 13° da LRF,
programa a execugao orgamentaria e financeira das despesas publicas, de mesmo

modo monitora o cumprimento das metas de superavit primario estabelecidas.

Na Lei n® 4.320/1964, por meio do Capitulo | (Da Programagéo da Despesa),
ja existia uma preocupagao em manter, durante o exercicio financeiro, o equilibrio
entre a receita arrecadada e a despesa realizada, de modo a reduzir ao minimo
eventuais insuficiéncias de tesouraria, prevendo a necessidade de estipular cotas
trimestrais que poderiam ser alteradas durante o exercicio, observados o limite da

dotacdo e o comportamento da execugédo orcamentaria no periodo.

Tal mecanismo, aperfeicoado pela LRF, determina a elaboracédo da
programacao financeira e um cronograma mensal de desembolso, bem como a
fixacdo das metas bimestrais de arrecadacao, no prazo de 30 dias apods a publicagao

dos orcamentos.

Para Galhardo (2013), aquele instrumento normativo foi responsavel por

introduzir novas responsabilidades para o administrador publico em relacido aos
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orcamentos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, proibindo a
criacdo de despesas sem a apresentagcdo objetiva de uma fonte de receitas. O
regramento instituido pela LFR veio refor¢ar e dar forma sistematica a atuagéo dos
orgaos de controle interno e externo quanto a apuracdo, controle e repressédo da
administracdo dos responsaveis, com o objetivo de fazer cumprir os preceitos da

gestao fiscal responsavel estabelecidos na lei. (GALHARDO, 2013).

Dito de outra forma, a limitacdo de empenho, conforme descrito no Art. 9° da
LRF, é comumente conhecida por contingenciamento e pode ser interpretada como o
mecanismo utilizado pelo Poder Executivo, que bloqueia ou retarda e, em alguns

casos, nao executa (corte) parte da despesa prevista na propria LOA.

Para o ordenamento juridico brasileiro a lei orgamentaria vem mantendo seu
carater autorizativo no que se refere as despesas. Assim, o Poder Executivo tem
frequentemente usufruido de tal ferramenta para o atingimento das metas de ajuste
fiscal estabelecidas. Entretanto, tais mecanismos tendem a gerar uma série de
impactos negativos, haja vista que os responsaveis pelos gastos publicos, planejam-
se para cumprir com efetividade e oportunidade, a execugao do gasto proposto para

seu orgao na LOA.

As incertezas do contingenciamento, seguidas das descentralizagdes que,
aparentemente, tendem a ocorrer no final dos exercicios financeiros, geralmente nos
meses de novembro e dezembro (“dezembrada”), como forma do Poder Executivo
cumprir a execugdo do volume de recursos inicialmente previsto, podem afetar
negativamente a execugao dos gastos publicos, penalizando a materializagdo de bens

e servicos de interesse da sociedade.

O grafico 2 abaixo apresenta dados do Orgamento Geral da Unido referentes
ao ano de 2019, o qual foi fixado em R$ 3.262,0 trilndes. Destaca-se os R$ 189 bilhdes
inscritos em Restos a Pagar, os quais somados aos R$ 139 bilhdes previstos de déficit
primario, totalizam R$ 328 bilhdes, montante que representa aproximadamente 10%

do orgamento total para o ano pesquisado.
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Gréfico 2 - Orgamento Geral da Unido 2019, R$ trilh6es nominais

3.262,0

1.701,6

112,0

—/
1  —
-189,0 -139,0
ORCAMENTO 2019 (1) DESPESAS PRIMARIAS DISCRICIONARIAS 2019 RESTOS A PAGAR 2019 DEFICIT PRIMARIO 2019
(2 2 (3) 4

Fonte:

(1) Lei n°® 13.808, de 15 JAN 19 (LOA 2019).

(2) Projeto de Lei Orgamentaria Anual 2019 (PLOA 2019).

(3) Relatério de Avaliagao dos Restos a Pagar 2019 (RAP 2019).
(4) Projeto de Lei de Diretrizes Orgamentarias 2019 (PLDO 2019).
Elaborado pelo autor.

O quadro apresentado incentiva o Poder Executivo a retardar (ou reter) os
gastos durante os estagios iniciais do ciclo orgamentario, “empurrando”, o quanto
possivel, a execugdo orgamentaria para o segundo semestre, momento em que a

arrecadacao das receitas se mostra mais consistente.

Nessa diregao, dois impactos negativos provocados pela grande quantidade de
despesas empenhadas no final do exercicio financeiro podem ser percebidos: i)
aquisicées ou contratagdes de baixo alinhamento estratégico; e ii) inscricao de altos

volumes de recursos em Restos a Pagar.

Sobre o primeiro, existem argumentos de que tais despesas, quando
empenhadas no final do ano, o sdo de forma apressada e ineficiente a fim de se evitar
a devolugao ou perda da dotacao disponivel. A hipétese € que a devolugéo ou a perda,
em tese, poderiam dar margem a questionamentos sobre a competéncia do gestor
publico responsavel pela execugao do orcamento, ou mesmo, a redugdes do
orcamento do exercicio seguinte. Como consequéncia, Alves (2011) anota que ao final
do exercicio financeiro observa-se uma corrida dos 6rgéos governamentais em geral

para executar o orcamento disponivel.
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Para Carvalho (2012), quando um o6rgao responsavel pela execugao
orcamentaria fica diante das incertezas das novas dotagdes que recebera, ha um
incentivo para se executar o maximo possivel de recursos, pois a nao execucao, além
de levar a perda da dotacao atual, ocasiona reducgao das dotagdes futuras, uma vez
que, no Brasil, ainda é elaborado um tipo de orcamento que pode ser qualificado como
incremental. Ao analisarem o caso dos Estados Unidos, Robey e McKnight (2018)
partilham da mesma visdo ao concordarem que quaisquer recursos nao utilizados
podem indicar uma falta de necessidade, contribuindo para a diminuigdo do orgamento

futuro.

Uma pesquisa realizada por Liebman e Mahoney (2018) com entidades
governamentais americanas mostrou que as organizagdes tém um pico de gasto nas
ultimas semanas do ano quase cinco vezes maior que a média semanal durante o
resto do ano. Aqueles autores chegaram a conclusédo de que projetos originados na
ultima semana do ano fiscal tém de 2,2 a 5,6 vezes mais chances de ter um indice de
qualidade baixo, em especial aqueles referentes aos projetos envolvendo tecnologia
da informacéo.

Na referida pesquisa, argumentou-se que, se os gastos fossem distribuidos
uniformemente ao longo do ano, em média, 1,9% do total ocorreria em cada semana.
Entretanto, constatou-se que 8,7% dos gastos ocorrem na ultima semana do ano, ou

seja, quase cinco vezes o restante da média semanal.

Segundo Austin Valle (2016), relatérios da Government Accountability Office
(GAO), 6rgao do Poder Legislativo responsavel por servigos de auditoria, avaliagbes
e investigagdes das contas publicas do governo dos Estados Unidos, atribuiram,
explicitamente, parte do problema ao “mau planejamento” dos lideres dos 6rgaos
governamentais. Tais relatorios, iniciaram uma discusséao politica naquele pais sobre
esse fendmeno orcamentario apelidado pelos americanos de “use it or lose it”®, pelo
qual, para aquele autor, sao regularmente identificados como sendo um simbolo de

desperdicio, fraude e abuso dentro do sistema or¢camentario norte americano.

5 Em traducao livre, o fendmeno poderia ser chamado de use-o ou perca-o, e pode ser associado a
“dezembrada” no caso brasileiro ou, ainda, como a “march madness” (loucura de margo) no caso do
Canada, haja vista que o ano fiscal naquele pais se inicia em 1° de abril, findando em 31 de margo.
(AUSTIN VALLE, 2016).
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Na mesma linha, Alves (2011) analisou a execugdo orgamentaria do Brasil,
entre os anos de 2005 a 2010, das despesas discricionarias no ambito dos trés
Poderes da Unido e verificou a existéncia de uma grande concentragdo de empenho
no ultimo trimestre do ano. A pesquisa revelou que o montante empenhado nos
ultimos trés meses dos exercicios (R$ 28,05 bilhdes) supera em mais que o dobro a

média dos trimestres anteriores (R$ 13,28 bilhdes).

Galhardo (2013) adverte que é nos julgamentos das Tomadas de Contas da
Administracdo Publica Direta e das Prestagcdes de Contas da Administragao Publica
Indireta, anualmente apresentadas ao Tribunal de Contas da Unido (TCU), que
efetivamente se materializa regularmente o diagndstico sobre os reflexos do

contingenciamento na gestdo dos administradores.

Ao analisar o pedido de reexame de acordao exarado em relatério de auditoria
do exercicio financeiro de 2002, que aplicou multa aos responsaveis administrativos
pelo Tribunal de Contas da 5% Regiao, o Ministro-Relator do TCU concordou que os
motivos que levam o Governo Federal a promover severos contingenciamentos de
recursos orgamentarios e financeiros nos primeiros meses de cada ano certamente
sao relevantes, entretanto, foi taxativo ao afirmar que a concentracao das liberacoes
ao final de cada exercicio é a raiz de inUmeras praticas irregulares observadas por
aquela Corte, as quais, quando menos, ensejam despesas mal planejadas, distorcem
0 principio orgamentario da programagado e incentivam o desrespeito velado as

normas legais e regulamentares. (BRASIL, 2005).

Quanto ao segundo aspecto de significativo impacto na execugao
orcamentaria, esse foi tratado por Alves (2015) como uma espécie de “rolagem do
orgcamento” para os anos seguintes. Para aquele autor, tal situagdo que provoca uma
dissociagao entre a execugcao or¢camentaria e a execucao financeira da despesa
mediante o abuso de inscri¢ao de altos volumes de recursos em Restos a Pagar. Tais
residuos passivos sao inscritos contabilmente como obrigagdes a pagar no exercicio

subsequente.

Uma das implicagcbes negativas do modelo atual, que concentra um
indiscriminado percentual do volume de recurso empenhados no final do exercicio

financeiro, € o descompasso entre a execucao orgcamentaria e a execucgao financeira,
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no qual a despesa é registrada num exercicio financeiro, mas seus efeitos financeiros
ocorrem no exercicio seguinte. Para Piscitelli (2012), trata-se de um procedimento
inadequado de execugdo or¢gamentaria que onera o orgamento vigente de forma

inapropriada e pressiona a execugao financeira do exercicio subsequente.

O grafico 3 abaixo apresenta a evolugao dos valores inscritos em Restos a
Pagar nos ultimos 11 anos de todo o orgamento do Governo Federal, indicando

tendéncia de alta a partir do orgamento de 2016, inscritos em 2017.

Gréfico 3 - Evolugdo dos valores inscritos em Restos a Pagar, R$ bilh6es nominais
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Fonte: Tesouro Nacional - Relatério de avaliacéo dos Restos a Pagar 2019.

Por meio do instrumento dos Restos a Pagar, as dotagbes orgamentarias
tramitam por mais de um exercicio e propiciam a flexibilizacdo do principio da
anualidade orcamentaria, permitindo, desta forma, que as despesas em curso nao
sejam interrompidas. Entretanto, Alves (2011) defende a adogéo paulatina de dois
tipos de mecanismos que permitiriam regulamentar a flexibilizagdo do principio da
anualidade orgamentaria: as dotagdes plurianuais e o “carry-over™. No primeiro caso,

as dotagdes sao planejadas ainda na origem do orgamento, com duragao plurianual;

6 Também chamado de “carry-forward” ou de “end-year flexibility” - em tradugao livre, transferir ou
transportar -, e podem ser interpretados como recursos decorrentes de saldos positivos da execugao
orcamentdria, ou seja, sao recursos nao utilizados e, por isso, passiveis de serem empregados no
proximo exercicio. (ALVES, 2011).
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quanto ao “carry-over”, as dotagdes, independentemente de sua vigéncia, podem ser
transportadas para o exercicio financeiro seguinte, no todo ou em parte. (ALVES,
2011).

O quadro descrito, gerado pelo contingenciamento, retroalimenta o sistema,
pois a indiscriminada emissao de notas de empenho ao final do exercicio financeiro,
além de tender a propiciar aquisi¢des e contratagdes de baixo alinhamento estratégico
e a posterior inscricdio em Restos a Pagar, pode comprometer a programagéo
financeira do exercicio seguinte, situagdo que contribui para a geracdo de novo
contingenciamento do orgamento no exercicio financeiro subsequente. Essa
percepcgao & corroborada por Alves (2015) ao afirmar que tais obrigagdes representam
um volume superior a capacidade de pagamento do Estado, comprometem as receitas
futuras e imobilizam o governo no inicio de cada exercicio financeiro. Desse modo, os
Restos a Pagar deterioram o regular funcionamento da programagao financeira do

ano seguinte.

Resumindo, de forma legal e racional, ao buscar o equilibrio entre receitas e
despesas, visando a garantir o equilibrio fiscal, o Poder Executivo tende a retardar a
execugao orgamentaria para o final do ano e a incentivar, como num efeito cascata, a
materializagdo de diversos impactos negativos na execugdo dos gastos publicos,
dentre os quais, aquisi¢gdes ou contratagdes de baixo alinhamento estratégico e a

inscricao de altos volumes de recursos em Restos a Pagar.

2.3 Importancia dos investimentos em Pesquisa Desenvolvimento e
Inovacgéao (PD&I)

A Constituicdo Federal/1988, por for¢a do artigo 4°, incisos 1V, VI e VII, legitimou
a tradicdo pacifica do Estado Brasileiro no que diz respeito as suas relacoes
internacionais, ao basear-se nos principios da nao intervencao, da defesa da paz e da

solucédo pacifica dos conflitos.

Entretanto, de acordo com Malavota e Marinho (2019), para que as Forgas
Armadas possam cumprir as funcbes que também lhe foram constitucionalmente

atribuidas, dentre as quais destacamos a manutencdo da integridade territorial

7 Na atualidade, o mecanismo do “carry-over” é adotado com relativo sucesso por diversos paises, tais
como Reino Unido, Suécia, Dinamarca e Alemanha. (ALVES, 2011).
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nacional, a defesa dos interesses e dos recursos do pais, a protecdo dos seus
cidadaos e a garantia da soberania da Nagéao, os assuntos de Ciéncia e Tecnologia

(C&T) certamente assumem papel crucial.

Um dos grandes desafios para o desenvolvimento tecnoldgico, a pesquisa e a
inovagdo no Brasil € a capacidade de investimento estatal. Paises pouco
desenvolvidos e com baixa participagdo em conflitos armados, geralmente, investem
menos recursos em pesquisa desenvolvimento e inovagao (PD&l) do que aqueles que
passam por permanente estado de tensdo, ameacga ou participacdo em conflitos
armados. Para efeito de comparagao, guardadas as devidas diferengas culturais e
econémicas, De Negri e Squeff (2014) declaram que aproximadamente US$ 130
bilhdes/ano sao investidos em P&D pelo governo norte-americano ante os cerca de
R$ 20 bilhdes (menos de US$ 10 bilhdes) aplicados anualmente pelo governo

brasileiro.

Para Vieira e Alvares (2017), tal situacdo gera uma dependéncia dos paises em
desenvolvimento em relagdo aqueles com capacidade tecnolégica de ponta. Situagéo
que se manifesta negativamente em diversas areas de interesse e importancia
nacional, tais como defesa, industria, energia, agricultura, educacédo, medicina,

comunicacgodes, dentre outras.

Um pais que ndo tem a capacidade industrial e tecnolégica necessaria a produzir e
atualizar seus produtos e sistemas de defesa, dentro de seu proprio territério, conforme
suas aspiragdes politico-estratégicas, mantém sua autonomia atrelada as condigdes
impostas pelos interesses de fornecedores que, em ultima analise, sdo executores de
ordens de Estados estrangeiros detentores de tecnologias mais avancadas. (VIEIRA,
2019, p. 171).

O setor de defesa tem incalculavel capacidade para desempenhar um importante
papel, servindo de significativa mola propulsora do sistema de desenvolvimento,
inovacao e tecnologia nacional. Para Malavota e Marinho (2019), a inovagéo no setor
de defesa traz beneficios a sociedade que vao além da seguranga proporcionada
pelas Forgas Armadas de um determinado pais, pois incorpora novas tecnologias e

produtos que estaréo presentes no dia a dia dos cidadaos.

Tal afirmagédo é corroborada pelo 6rgédo de controle externo da Unido, das
entidades da administracdo direta e da administracdo indireta. Ao realizar uma

auditoria operacional no programa SISFRON do Exército Brasileiro, o Relatério de
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Auditoria do Tribunal de Contas da Unido (TCU), no ano de 2016, apresentou as

seguintes consideragdes:

Além de ampliar a operacionalidade da Forga Terrestre, o SISFRON pretende
impulsionar o desenvolvimento da industria nacional em busca da autonomia em
tecnologia de defesa. Prevé-se que o Sistema representara significativa janela de
oportunidades para as empresas nacionais, tendo em vista, dentre outros aspectos, o
montante consideravel de investimentos estimados, o prolongado ciclo de vida previsto
para o Sistema e a diversidade e o carater dual dos produtos e servigos necessarios
para sua implantacdo e operagao. O SISFRON devera, ainda, estimular a geragao de
empregos na industria nacional, em especial, na industria de Defesa, havendo uma
expectativa de mais de doze mil empregos anuais. Devera criar, também, oportunidade
de sustentabilidade tecnoldgica, por meio da venda de produtos e de servigos de uso
dual e da diversificagdo da pauta de exportagdes. (BRASIL, 2016, p. 6).

Com o surgimento de politicas de estimulo ao desenvolvimento, tecnologia e
incentivo a inovacao no Brasil, tem se destacado a preocupacido quanto ao uso do
poder de compra do Governo Federal, principalmente na forma de produtos e servigos
com tecnologia agregada. Para Rauen (2014), tais produtos e servigos comumente
sao definidos como contratagdes de novos produtos, servigos ou sistemas resultantes

de desenvolvimento cientifico e tecnolégico para apropriagédo ou uso pelo Estado, e

objetivam o atendimento de demandas sociais especificas.

Squeff (2014) defende o poder das compras governamentais como instrumento
de desenvolvimento tecnoldgico, para aquela autora, mesmo que as aquisi¢coes e
contratagdes do setor publico visem prioritariamente ao cumprimento das diversas
missdes governamentais, uma utilizagdo mais coordenada e articulada do potencial
econbmico desta demanda poderia viabilizar diversos outros objetivos também

associados ao processo de desenvolvimento.

Uma alternativa a exclusiva dependéncia dos limitados investimentos estatais
em pesquisa, desenvolvimento tecnoldgico e a inovagao, poderia estar associada ao
fomento a industria e ao meio académico. Aqui cabe destacar um tipo especifico de
empreendimento advindo do meio académico conhecido como “spin-offs”
académicas, as quais tém sido reconhecidas em diversas economias modernas e,
para Simdes Freitas et al. (2011), poderiam ser definidas “como a transferéncia de
tecnologia em forma de uma nova empresa a partir de uma instituicdo académica,

havendo ou ndo envolvimento do inventor na gestdo do empreendimento”.

Iniciativa similar foi recentemente implementada no ambito do Exército com a

criacao do Sistema Defesa, Industria e Academia de Inovagao (SisDIA de Inovagao).
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A Portaria n° 1.701, de 21 de dezembro de 2016, que o criou, logo no Artigo 2° das
disposigdes iniciais, rememorou que o Exército de Caxias, como organizagéo secular

que é, contribuiu de forma expressiva para o desenvolvimento nacional:

Art, 2°. O Exército dispde de um secular e expressivo legado de contribuicao de suas
organizagtes militares ao desenvolvimento nacional. Sua efetiva participagdo remonta
aos tempos do Brasil Colénia, com destaque para a Real Academia de Atrtilharia,
Fortificacdes e Desenho (1972) — atual Instituto Militar de Engenharia, e para a Fabrica
de Pélvora Rodrigo de Freitas (1808) — atual Industria de Material Bélico. (BRASIL,

2016, p. 1).
O SisDIA de Inovagao, implementado pelo DCT, possui sede em Brasilia e conta
com representantes em diversas regides do Brasil, seu principal objetivo é integrar e
potencializar a sinergia entre os vetores governamentais (reguladores e fomentadores
da atividade econémica), industriais (produtivos de bens e servigos) e académicos
(fontes de conhecimento), atuando em ambito local na execugdo dos projetos,
identificando as demandas e capacidades, estabelecendo parcerias, buscando
possibilidades de financiamento, buscando solugdes de problemas normativos e

parcerias em nivel politico e de decisdo.

O modelo implementado pelo Exército Brasileiro € fortemente baseado no
modelo da Triplice Hélice (Governo, Industria e Academia), o SisDIA de Inovagao
busca incrementar a cooperagao entre essas instancias, atuando na promocéao de
acdes que objetivam a geracdo de oportunidades para o desenvolvimento de
tecnologias de ponta para a Defesa, com aplicabilidade tanto nos projetos e sistemas

de Defesa quanto nas demandas da sociedade civil.

As aquisigdes e contratagdes em PD&l comumente demandam altos custos, e
mesmo quando vencidas as dificuldades relacionadas aos investimentos, possuem
elevados riscos. A justificativa para que os riscos tecnoldgicos sejam considerados
elevados, em detrimento de outras areas, esta na constatacdo de Vieira e Alvares
(2017) de que projetos de PD&l, envolvem diferentes configuragdes metodoldgicas no
planejamento de metas e afericao de resultados, pois, em regra, congregam diferentes
areas da engenharia e integram pesquisas aplicadas de diversos setores. O risco
tecnolégico contém a incerteza intrinseca em toda atividade de PD&I, qual seja, a ndo

obtencao dos produtos ou dos resultados desejados.

Na pratica do dia a dia, outro grande desafio a ser transposto é percebido pelos

gestores responsaveis pela execugao da despesa, em especial naquelas relacionadas



38

a PD&l, levando em consideragao o atual modelo de contratagdo publica. Tomando
como marco a Lei de Licitagdes (Lei n° 8.666/1993), Squeff (2014) revisou os
instrumentos normativos de compras publicas brasileiro, tomando como perspectiva
as possibilidades de estimulo a inovacéo e ao desenvolvimento tecnolégico no Brasil.
Na interpretacdo de Rauen (2014), aquela autora demonstrou a existéncia de
diferentes instrumentos legais, distribuidos por inumeras instituicdes federais que,
mesmo de forma desarticulada e sem coordenacgao central, possuem interessante

potencial de uso.

Ao empreender um mapeamento das principais questdes econbmicas
envolvidas num processo licitatério, no ambiente institucional que o rege e nas regras
gue regem os contratos resultantes das licitagdes, Fiuza (2009) resumiu a discusséo
no que diz respeito a eficiéncia do arcabouco institucional, ao afirmar que as regras
das compras publicas sdo por demais formais, rigidas, cristalizadas em lei, e ndo ha

uma harmonizagao de procedimentos e editais.

Em sintese, as aquisicdes de interesse da defesa nacional, as quais vao muito
além da segurancga, sdo capazes de trazer beneficios a sociedade incorporando novas
tecnologias e produtos para o dia a dia dos cidadaos, tais como computadores,
internet, GPS, controle de trafego aéreo, cameras digitais, servico de ambulancias,

forno micro-ondas, dentre outras.

Para Vieira (2019), a cada dia os processos de aquisigao de interesse da defesa
nacional ficam mais exigentes e sofisticados, ndo somente em relagéo as exigéncias
de cunho tecnoldgico, como também as exigéncias juridico-procedimentais, tendo em
perspectiva a propria natureza complexa das aquisicoes pretendidas, comumente

inseridas em projetos de grande envergadura.

2.4 O Departamento de Ciéncia e Tecnologia do Exército Brasileiro

Conforme descrito na Carta Magna do Brasil, o Exército Brasileiro “destina-se
a defesa da Patria, a garantia dos poderes constitucionais e, por iniciativa de qualquer
destes, da lei e da ordem” (BRASIL, 1988).

No relatério organizado pelo Instituto de Pesquisa DataFolha (2019), o qual
mediu o grau de confianga das instituigdes, produzido a partir de uma ampla pesquisa

quantitativa, com abordagem pessoal em 130 municipios brasileiros, apresentou como
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resultado que as Forgcas Armadas Brasileiras seguem como a instituicdo mais

confiavel para os brasileiros, apontando certa vantagem para as demais.

Tal sentimento de confianga, creditado por parte consideravel do povo
brasileiro, ndo é por acaso. Com o lema “Brago Forte, Mdo Amiga”, o EB busca
interagir e, em boa medida, minimizar os problemas da sociedade ao atuar em

programas, projetos ou atividades reconhecidamente relevantes.

Algumas atividades desempenhadas pelas Forcas Armadas e, mais
especificamente pelo Exército, por intermédio da sua vertente “M&o Amiga”, s&o
abrangentes e multifacetadas. Além da atuagdo na mitigacao dos efeitos originados
por catastrofes naturais, agdes civico-sociais em comunidades carentes, incentivo ao
esporte, mapeamento cartografico, construgcdo e recuperagdo de estradas,
participacbes em missdes de paz em territorio nacional e estrangeiros, atualmente
destacam-se o Programa Emergencial de Distribuicdo de Agua (Operacéo Pipa), a
Forca-Tarefa Logistica Humanitaria em Roraima (Operagado Acolhida), além disso, o
Exército tem feito acordos e convénios com o Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e
dos Recursos Naturais Renovaveis (IBAMA), com policias especializadas e diversos
outros orgaos, para o fornecimento de apoio logistico nas atividades de fiscalizagéao

ambiental.

Para a coordenacdo e funcionamento, possui uma estrutura complexa e
hierarquizada denominada Organizagdo Basica do Exército (OBE), composta por
quatro Orgdos de Assessoramento Superior (OAS); um Orgdo de Direcdo Geral
(ODG); um Orgdo de Assisténcia Direta e Imediata ao Comandante do Exército
(OADI); seis Orgéos de Direcdo Setorial (ODS); um Orgdo de Direcdo Operacional
(ODOp); Forga Terrestre (F Ter); e Entidades Vinculadas. (Brasil, 2014).
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Figura 2 - Organograma do Exército Brasileiro
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Disponivel em: http.//www.eb.mil.br/acesso-a-informacao/estrutura-organizacional. Acesso em:
15/10/2019.

O Departamento de Ciéncia e Tecnologia (DCT) é o ODS da estrutura
organizacional do Exército Brasileiro responsavel por planejar, orientar, controlar e
coordenar as atividades de ciéncia e tecnologia, de estimulo a inovacédo no EB e de
fomento a industria de defesa nacional. O DCT pode ser entendido como o 6rgao
central do Sistema de Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo do Exército (SCTIEx), cuja
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principal finalidade é adquirir e desenvolver produtos e servigos de defesa com alto

valor agregado em beneficio da operacionalidade e da gestao do Exército.

Missao do Departamento de Ciéncia e Tecnologia.

O Departamento de Ciéncia e Tecnologia (DCT) é o Org&o de Diregdo Setorial (ODS)
do Exército Brasileiro que tem por finalidade:

1. planejar, organizar, dirigir e controlar, no nivel setorial, as atividades cientificas,
tecnoldgicas e de inovagéo no ambito do Exército;

2. orientar, normatizar e supervisionar a pesquisa, o desenvolvimento e a
implementagdo das bases fisica e logica do Sistema de Comando e Controle
(SCC), de Guerra Eletronica e de Defesa Cibernética do Exército;

3. desenvolver, aperfeicoar e avaliar os sistemas e programas corporativos de
interesse do Exército;

4. promover o fomento a industria nacional, visando ao desenvolvimento e a produgao
de sistemas, produtos, tecnologias e servigos de defesa;

5. prever e prover, nos campos das fungdes logisticas de suprimento e manutengao
do material de comunicagbes e guerra eletrbnica, os recursos e servigos
necessarios ao Exército e as exigéncias de mobilizagdo dessas funcgdes; e

6. realizar a gestao da Tecnologia da Informagdo e Comunicacgdes (TIC) do Exército
Brasileiro.

As atividades cientificas e tecnolégicas compreendem:

1. pesquisa, desenvolvimento, avaliacdo e prospeccao tecnoldgica relacionadas a
sistemas, produtos, tecnologias e servigcos de defesa de interesse do Exército e
sua influéncia nas areas de pessoal, logistica e doutrina;

2. ensino e pesquisa dos o6rgdos da Linha de Ensino Militar Cientifico-Tecnoldgica;
3. normatizacdo técnica, metrologia e certificagdo da qualidade;

4. fabricagdo, revitalizacdo, adaptagdo, transformagcdo, modernizacdo e
nacionalizagdo de sistemas, produtos, tecnologias e servicos de defesa de
interesse do Exército;

5. avaliagao técnico-experimental de materiais sujeitos a fiscalizagdo do Comando do
Exército; e

6. inovacgao, protegdo do conhecimento e propriedade intelectual, transferéncia de
tecnologia e pagamento dos ganhos econdmicos dos sistemas, produtos,
tecnologias e servigos de defesa originados no Sistema de Ciéncia, Tecnologia e
Inovacao do Exército (SCTIEx) e sua exploragdo comercial.
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Disponivel em: http://www.dct.eb.mil.br/index.php/historia.

Além da Chefia do DCT, seus gabinetes e assessorias organicas, a estrutura
organizacional do DCT é composta por uma Vice-Chefia, duas Chefias Setoriais, onze
Organizagdes Militares Diretamente Subordinadas (OMDS), uma Entidade Vinculada
(Industria de Material Bélico do Brasil - IMBEL) e a Coordenacdo do SisDIA de
Inovacdo. Parte dessa estrutura é sediada em Brasilia-DF, e a outra parte é sediada

no Rio de Janeiro-RJ.

Figura 3 - Organizagdo do Departamento de Ciéncia e Tecnologia
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Disponivel em: http.//www.dct.eb.mil.br/index.php/estrutura-organizacional. Acesso em: 15/01/2020.

O Departamento, como Unidade Gestora Responsavel (UGR) investida do
poder de gerir recursos orgamentarios e financeiros, proprios ou sob descentralizagao,
conforme apresentado no grafico 1, coordena a execugdo de um orgamento médio
anual de aproximadamente R$ 500 milhdes. Desse total, aproximadamente R$ 100
milhdes sdo alocados nas Agdes 20XE (Manutengédo dos Sistemas de Comando e
Controle do Exército), 20XJ (Desenvolvimento Tecnolégico do Exército) e 2A82

(Prestacdo de Ensino de Graduacdo e Pos-Graduacdo no Instituto Militar de
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Engenharia), todas ac¢des discricionarias, as quais compdem o “orgamento proprio”, e
que objetivam atender os programas e projetos sob responsabilidade do

Departamento e de suas OMDS.

Apés uma consulta ao Portifolio Estratégico do Exército, que esta estruturado
em trés subportifélios, a saber: Defesa da Sociedade; Geracao de Forga; e Dimensao
Humana, foi possivel verificar uma dezena de programas ou projetos que aparentam
demandar uma alta carga de investimento em PD&l, tais como o Sistema de
Monitoramento de Fronteiras (SISFRON), Programa Estratégico ASTROS 2020 (Prg
EE ASTROS 2020), Defesa Cibernética, Viatura Blindada para Transporte de Pessoal
GUARANI (VBTP-MR, 6X6, GUARANI), Defesa Antiaérea (DA Ae), Programa
Estratégico do Exército de Protegdo da Sociedade (PrgEE PROTEGER), Programa
Estratégico do Exército Obtencédo da Capacidade Operacional Plena (PrEE OCOP),
Programa Estratégico Gestao de Tecnologia da Informacdo e Comunicacgdes (PrEE
TIC), dentre outros. Parte consideravel dos investimentos nos atuais programas ou
projetos acima citados, sdo ou serdo executados ao longo dos proximos anos pelo
DCT e suas OMDS.

Além de possuir uma estrutura organizacional considerada complexa em
relagao a outros ODS do Comando do Exército, fato que, paradoxalmente, se reflete
negativamente no fluxo de informagdes e na tomada de decisao, por exemplo, o DCT

possui dois aspectos que merecem atencao especial neste trabalho.

O primeiro aspecto esta relacionado a propria natureza do Departamento, pois
os projetos de PD&l caracterizam-se pela presenga de inumeras e complexas
variaveis, as quais, via de regra, tendem a elevar consideravelmente o grau de
incerteza associado a sua execugao, inclusive o risco de n&o se obter a tecnologia ou

produto desejado.

Quanto ao segundo aspecto, que guarda relagcdo com o anterior, esta
relacionado a execucdo do orcamento, pois as aquisicbes e contratacbes dos
programas e projetos em PD&l na area da defesa, tanto no mercado interno, quanto
no mercado externo, devido a sua complexidade, comumente exigem uma analise e

interpretacéo técnico-juridica com alto grau de refinamento e esforgo. Isso torna o
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processo licitatério e a execugao orgamentaria propriamente dita mais complexos do

que aqueles que se observam no caso de produtos e servigcos mais simples.

Segundo Vieira e Alvares (2017), o mercado de defesa é fortemente regulado,
inclusive por tratados internacionais, e, portanto, pressupde longo prazo de maturagao
do processo de desenvolvimento, exige alta capacitacdo tecnoldgica e recursos
humanos especializados, além de ser extremamente dependente tanto do orgamento

e contratagées governamentais quanto das exportagodes.

O programa SISFRON, com consideravel participagdo do DCT, por intermédio
do CCOMGEXx, pode ser considerado um excelente exemplo de empreendimento
dotado de elevada complexidade. Corrobora com essa afirmagao o Relatério de
Auditoria do TCU (2016), ao apontar a complexidade do projeto que possuia o seu
sistema com valor estimado em R$ 12 bilhdes, distribuido em trés subprojetos, com
periodo previsto para sua implantacdo em 10 anos, sendo de 2013 a 2023.

A execugdo do projeto esta ocorrendo por fases. A primeira fase foi realizada no
periodo de 2010-11 e consistiu na elaboragdo do Projeto Basico, fruto do contrato
firmado em 1°/7/2010, entre o Centro de Comunicacdes e Guerra Eletronica do Exército
(CCOMGEX) e a empresa Atech Negocios e Tecnologias S/A, no valor de R$
17.200.079,00. O Projeto Basico, caracterizado por sua elevada complexidade
tecnolégica, estabeleceu a concepgdo geral e a arquitetura inicial do SISIFRON,
originando os documentos técnicos de conceituacao, configuracdo e especificagdo do
Sistema. (BRASIL, 2016, p. 6).

Em sintese, o escopo do programa SISFRON apresenta como objetivo dotar o
Exército Brasileiro dos meios necessarios para exercer o monitoramento e controle da
faixa de fronteira terrestre brasileira - que possui 16.886 quildmetros, separa o pais
de outros 11 paises, abrange 11 estados, 588 municipios e representa 27% do
territério brasileiro - com o apoio de sensores, decisores e atuadores e de outros meios
tecnolégicos que garantam um fluxo agil e seguro de informagbes confiaveis e
oportunas, de modo a possibilitar o exercicio do comando e controle em todos os

niveis de atuacao do Exército, segundo a sua destinagao constitucional.

Para Vieira e Alvares (2017, p. 229), “o programa pretende ainda auxiliar o
desenvolvimento socioecondmico e cientifico do Brasil, permitindo igualmente o
cumprimento de uma fungao social focada nos beneficios para a populagao da regiao

fronteirica”.
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Os dados da mencionada auditoria realizada pelo TCU no ano de 2016,
revelaram que os valores empenhados nos exercicios de 2012 a 2015 (até 14/8/2015)
representavam apenas 37% do total de recursos previstos no Cronograma Fisico-
Financeiro atualizado do SISFRON para o periodo, indicando que o Exército deveria
concentrar esforgos para captar recursos financeiros junto as instancias competentes,
como também deveria acelerar a execugao do projeto, haja vista o impacto nos
objetivos do projeto, ou alternativamente, deveria adequar seu planejamento a
realidade financeira apresentada.

A crise econOmica pela qual o pais atravessa, acentuada a partir do ano de
2014, vem agravando sobremaneira a capacidade do Estado de fazer investimentos.
De acordo com Gomide e Pereira (2018), o planejamento e a selecdo adequada
apareceram em pesquisa conduzida pelo Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada
(lpea) como as principais condicionantes ao sucesso nas politicas e projetos de
investimento na area de infraestrutura. O que poderia ser perfeitamente aplicavel aos
programas e projetos em PD&l no ambito das Forgas Armadas e, no caso especifico,
do Exército Brasileiro.

Ao observarmos o Orgamento Cidadao - Projeto de Lei Orgamentaria Anual
2020 (PLOA 2020), é possivel inferir que a Marinha do Brasil e a Forga Aérea
Brasileira parecem ter decidido por seus programas prioritarios, enquanto isso, por ser
multifacetado e a maior das trés forcas, o Exército parece nao ter escolhido seu
projeto, ou seus projetos prioritarios, situacdo que contribui para a falta de
investimentos de forma individualizada em cada programa ou projeto, especialmente
em periodos de crise fiscal. Tal situagado tem potencial de dificultar um alinhamento as
politicas publicas nacionais, que teriam como objetivo a busca por investimentos fora

da esfera publica.
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Tabela 1 - Programas e Projetos prioritarios das Forgas Armadas destacados no PLOA 2020

Responsavel Programa / projeto Previsao
pela execugao orgamentaria
Programa Antartico Brasileiro visa apoiar a pesquisa brasileira no continente R$ 23,6 milhdes

Antartico e garantir a reconstrucao da Estagao Antartica Comandante Ferraz, apos
incéndio ocorrido em 2012.

Programa de Desenvolvimento de Submarinos — PROSUB para construgdo de R$ 907 milhdes
Marinha do | quatro submarinos convencionais, um submarino nuclear e estaleiro e base naval
Brasil (MB) de apoio.

Programa Nuclear da Marinha, visando o dominio do ciclo do combustivel nuclear R$ 143 milhdes

e o desenvolvimento e a constru¢do de uma planta nuclear, essencial ao PROSUB.

Para capitalizagdo da Empresa Gerencial de Projetos Navais - EMGEPRON com R$ 100 milhdes
vistas a recomposi¢cao do Nucleo do Poder Naval, iniciando-se com a construgdo

de quatro (4) Corvetas, em estaleiros nacionais.

Soma dos programas/projetos de destaque da VIB R$ 1,173 bilhdo

Sistema Integrado de Monitoramento das Fronteiras — SISFRON destinado ao R$ 217,4 milndes
combate a contrabandos e crimes transfronteirigos.

Exército Desenvolvimento e a aquisicdo de viaturas mecanizadas média e leve, Blindados R$ 273,4 milhdes
Brasileiro (EB) Guarani.

Projeto ASTROS 2020 responsavel pelo desenvolvimento e aquisicdo de misseis  R$ 109,1 milhdes.
taticos e foguetes guiados.

Soma dos programas/projetos de destaque do EB R$ 599,9 milhGes

Sistema de Controle do Espago Aéreo Brasileiro para garantir a seguranga e a R$ 1,84 bilhdo
qualidade do trafego aéreo brasileiro.

Aquisicao de helicopteros HX-Br, de médio porte. R$ 150 milhdes

Forga Aérea
Brasileira (FAB) | Aquisigéo de cagas suecos Grippen FX-2 R$ 643,3 milhdes
Desenvolvimento e aquisi¢gdo do cargueiro tatico militar KC-X R$ 556,7 milhdes
Soma dos programas/projetos de destaque da FAB R$ 3,190 bilhdes

Fonte: Orgamento Cidadao - PLOA 2020. Elaborado pelo autor.

Tais afirmacbes, portanto, corroboram com o entendimento de que um
planejamento realista e uma criteriosa selegdo dos programas, projetos e atividades
a serem contemplados com 0s escassos recursos publicos devem sempre levar em
consideragao a capacidade de alocagao desses mesmos recursos ao longo do tempo,
e, impreterivelmente, devem estar em total consonancia com a realidade fiscal e
orcamentaria do pais, sob o risco de, apés um aporte orcamentario inicial, ser
interrompido por falta de continuidade.

Ainda tratando do aspecto orcamentario e financeiro, incessantemente e
especialmente em periodos de crise fiscal, as Forcas Armadas, e, em particular, o

Exército Brasileiro, tendem a incentivar seus gestores a antecipar o quanto possivel a
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execugao orgcamentaria (por intermédio da emissao de notas de empenho) de forma
que a Forga Terrestre possa mitigar os impactos negativos do contingenciamento e,

ainda, esteja sempre em condi¢cdes de receber novos creditos orgamentarios.

Provando tal afirmacdo, a Diretriz Especial de Gestdo Orcamentaria e
Financeira para o ano de 2019, do Comandante do Exército, foi ainda mais arrojada,
em comparagao aos anos anteriores, ao estabelecer o dia 30 de setembro como meta
para a total aplicacdo dos créditos das despesas discricionarias, obviamente, em

estrita observancia a legislagdo em vigor.

Agir como se o exercicio financeiro terminasse em 30 de setembro. Para isso,
empenhar, no minimo, 80% dos créditos das Despesas Discricionarias até 31 de julho,
90% até 30 de agosto, excetuando-se os créditos das Despesas Obrigatérias e outros
casos, em carater excepcional, e devidamente justificados, nos quais esta meta nao
possa ser atingida. (Brasil, 2019).

Tal arrojo pode ser considerado uma tentativa de mitigar os efeitos negativos
provocados pela recente promulgagdo da Emenda Constitucional n® 95/2016, a qual
instituiu o Novo Regime Fiscal e estabeleceu limites individualizados sobre as
despesas primarias para cada exercicio, que, a médio prazo, tende a aumentar o valor
nominal das despesas obrigatérias, e, consequentemente, promover a redugédo dos

créditos das despesas discricionarias.

Cabe repisar que no ambito do Exército Brasileiro, as principais Acdes
Orcamentarias que alocam recursos em PD&l sdo classificadas como despesas

discricionarias, desta forma, passiveis de serem afetadas pela limitagdo de empenho.

Portanto, em analise superficial, os investimentos em PD&l no ambito do
Exército estariam mais vulneraveis de serem afetados pelos contingenciamentos, uma
vez que, de forma velada, o ODS com baixo nivel de execugao orgcamentaria poderia
ser duplamente penalizado, tanto no aspecto orgcamentario quanto no aspecto politico.

Em resumo, as aquisi¢des e contratacbes sob gestdo do DCT, por suas
caracteristicas intrinsecas, possuem maior complexidade e risco quando comparadas
aquelas realizadas pelos outros 6rgdos da mesma estrutura, o que torna o processo
licitatério e a execugao orgamentaria propriamente dita, em relacdo de desigualdade
na disputa pela priorizagao dos recursos, tendo em vista que a capacidade do 6rgao
em gastar o dinheiro publico exerce influéncia na decisédo sobre a alocagao do finito
orcamento. Esse aspecto poderia colocar o DCT em uma posigao particularmente
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mais vulneravel quando comparado a outros 6rgaos responsaveis por aquisi¢des ou

contratacdes de produtos e servicos menos complexos.
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3 METODOLOGIA DE PESQUISA

Para analisar a execugao orcamentaria do DCT, dados abertos e de dominio
publico referentes aos ultimos cinco anos (2015-2019) foram extraidos da ferramenta
Tesouro Gerencial. Optou-se pela extracdo e analise dos dados referentes ao

montante do orgamento autorizado nas seguintes agdes orgamentarias:

e Manutencao dos Sistemas de Comando e Controle do Exército (20XE);

e Desenvolvimento Tecnoldgico do Exército (20XJ); e

e Prestacdo de Ensino de Graduagdo e Pdés-Graduacdo no Instituto Militar de
Engenharia (2A82).

Trata-se de acdes de despesas discricionarias e de gestao exclusiva do DCT,

portanto, passiveis de serem afetadas pelos decretos do contingenciamento.

No que diz respeito aos dados coletados, foram considerados os créditos
recebidos pelo DCT, por intermédio da Unidade Gestora Responsavel (UGR) 160035
(DCT/GESTOR), nos exercicios financeiros encerrados entre os anos de 2015 a 2019,
registrados na conta contabil 522210100 (provisado recebida) do SIAFI. Quanto aos
créditos empenhados, foram considerados os dados dos créditos provisionados a
partir da UGR 160035 a todas as Unidades Gestoras Executoras (UGE). Os dados
foram tabulados e transformados em tabelas e graficos que permitiram analisar, més
a més, em percentuais, o desenvolvimento de uma execugao orgamentaria afetada
pelo contingenciamento. Para permitir analises agregadas, os dados foram
atualizados monetariamente em valores de dezembro de 2019 pelo indice Nacional

de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA).

Ja para se analisar a percepgdo dos agentes diretamente envolvidos com
processos relacionados a execugdo dos gastos publicos, optou-se pela aplicagdo de
uma pesquisa quantitativa descritiva do tipo Survey, em modelo de questionario,
elaborado e estruturado em Escala Likert e constituido por sete questdes (Apéndice
A). Haja vista que os institutos normativos determinam os padrbes a serem
obrigatoriamente seguidos por todos os érgdos publicos, especialmente aqueles
relacionados aos gastos, o tamanho da populagéo ndo péde ser mensurado. Foram,

portanto, adotados os seguintes critérios para a aplicagao do questionario: i) tamanho
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da populagao nao definido; ii) escolha dos participantes de forma nao-probabilistica;

iif) respostas anénimas; iv) questdes objetivas; e v) sem opgao de respostas parciais.

Antes de ser aplicado, realizou-se um teste piloto com quatro participantes néo
integrantes do universo da populagdo estudada com o proposito de se identificar
possiveis problemas de formatacdo, entendimento, plataforma de envio e
recebimento, por exemplo. Tal decisdo, permitiu testar os instrumentos, avaliar a
viabilidade e a utilidade dos métodos de coleta e revisar e aprimorar os pontos

necessarios.

O questionario foi encaminhado por meio eletrénico a aproximadamente 120
participantes e esteve disponivel para preenchimento entre os dias 27/02/2020 e
06/03/2020. Em sua maioria, a amostra foi composta por militares do Exército
Brasileiro, de postos e graduagdes variadas, de diversas unidades da Federagao, com
experiéncia acumulada em organizag¢des publicas civis e militares com capacidades e
missbes heterogéneas, e, ao final do periodo, obtiveram-se respostas de 42

participantes com o perfil desejado.
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4 RESULTADOS

Neste capitulo, sdo apresentados os resultados da pesquisa, que objetivou
analisar os impactos do contingenciamento na execugdo dos gastos publicos,
abordando, em particular, os desafios do DCT. Esse objetivo geral foi desdobrado em
dois objetivos especificos, que constituem as se¢des subsequentes. Desse modo, na
secao 4.1, analisa-se a execucado orgcamentaria do DCT, cujo orgamento é
recorrentemente realizado sob a influéncia do contingenciamento, e demonstram-se,
na pratica, os fluxos dos descontingenciamentos e dos gastos publicos (empenhos).
Em seguida, na seg¢do 4.2, analisa-se a percepgdo dos agentes diretamente
envolvidos com processos relacionados a execug¢ao dos gastos publicos com base na
tabulagdo das respostas a um questionario especificamente desenhado com esse
propaosito.

41 EXECUGAO ORGAMENTARIA DO DCT

Investigar e compreender o fluxo orgamentario das despesas discricionarias,
tal como foi executado por um o6rgao da Administracdo Publica Federal, permite
comparar ideias, reforga-las ou refuta-las. Permite, ainda, disponibilizar mais uma
fonte de pesquisa em apoio ao planejamento e apoio a tomada de decisédo. Ao se
apresentar a execugao orcamentaria do DCT pretende-se, em particular, demonstrar,
na pratica, o fluxo do descontingenciamento e a realizacdo dos gastos publicos

(empenho).

O orgamento previsto na LOA e alocado nas Agdes Orgamentarias Manutengao
dos Sistemas de Comando e Controle do Exército (20XE), Desenvolvimento
Tecnologico do Exército (20XJ) e Prestacdo de Ensino de Graduacédo e Pos-
Graduacao no Instituto Militar de Engenharia (2A82), sob gestdo do DCT, serve ao
propésito de atender as atividades-fim do SCTIEx e representa aproximadamente
22% do orgamento anual total do Departamento, conforme apresentado no grafico 4

abaixo.
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Gréfico 4 - Orgamento total versus orgamento finalistico do DCT (2015 a 2019), R$ milhées nominais
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Fonte: Tesouro Gerencial - UGR 160035 (DCT/ GESTOR). Elaborado pelo autor.

Nao fossem os projetos, programas e atividades em PD&l vinculadas ao
Portifélio Estratégico do Exército, e conduzidos pelo DCT e suas OMDS, o montante
alocado naquelas ag¢des orcamentarias seria a unica fonte de recursos disponiveis

para atender as demandas do SCTIEXx.

Os graficos apresentados a seguir demonstram, em percentual, més a més, o
fluxo do descontingenciamento (recebido) e da aplicagdo (empenhado) dos créditos

orcamentarios em valores nominais.

Em 2015, foi observado o seguinte comportamento:
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Gréfico 5 - Percentuais mensais da execugdo orgcamentaria do DCT (2015)
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Fonte: Tesouro Gerencial - UGR 160035 (DCT/GESTOR). Elaborado pelo autor.

No grafico, verifica-se que os meses entre janeiro e abril de 2015 apresentaram
baixa movimentacdo orgamentaria, com as descentralizacbes ocorrendo por
duodécimos, conforme previsto no art. 168 da CF. Somente apds a sancio da Lei n°
13.115/2015 (LOA 2015) o DCT teve 32,04% de seu orgcamento autorizado, seguido
de uma nova descentralizagao de 40,36% no més seguinte. Naquele ano, no que se
refere as acdes orgcamentarias pesquisadas, o orcamento foi sendo
descontingenciado em parcelas mensais, sendo que a ultima delas foi recebida pelo
DCT no més de julho. Entretanto, € possivel verificar que no més de agosto foram
recolhidos 7,91% do montante até entdo disponibilizado, numa clara situagéo de corte
orcamentario, tendo em vista que ndo foram posteriormente devolvidos. Ao se
observar o fluxo orcamentario acima, também é possivel inferir que o DCT estava com
seus processos licitatorios homologados, pois, a medida que os créditos foram
desbloqueados, o gasto publico foi gradativamente realizado e, como resultado,
apenas 5,12% do orgcamento foi empenhado no final daquele ano.

Sobre a execugado orgamentaria do ano de 2016, representada no grafico 6,
verifica-se um padrao completamente diferente do ano de 2015, com uma parcela
significativa do orgamento sendo descontingenciado ja nos trés primeiros meses do
ano (75,38%). Em boa medida, tal situagdo deve ser creditada a sang¢do da Lei n°
13.255/2016 (LOA 2016) ja em janeiro daquele ano.
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Gréfico 6 - Percentuais mensais da execugdo orgamentaria do DCT (2016)
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Fonte: Tesouro Gerencial - UGR 160035 (DCT/GESTOR). Elaborado pelo autor.

Nao obstante, parte do orgamento foi descontingenciado apenas no final do
exercicio financeiro, gerando o efeito da rolagem para o final do ano, tendo em vista
que 23,45% do total foi recebido ou autorizado nos meses de novembro e dezembro,
oportunidade em que as UGE vinculadas ao SCTIEx emitiram notas de empenho
correspondentes a 43,45% do orgamento total do ano. Eventualmente, alguns tipos
de aquisi¢des ou contratagdes publicas, por singularidade e caracteristica, precisam
que todo o orgamento necessario esteja disponivel para empenho apos a assinatura
dos contratos. Dito de outra forma, mesmo que o orgamento seja parcialmente
disponibilizado no inicio do exercicio financeiro, a execugdo do gasto publico ficara

condicionada ao recebimento da parte contingenciada.

Os dados relativos a 2017 estdo mostrados no grafico 7:
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Gréfico 7 - Percentuais mensais da execugdo orgcamentaria do DCT (2017)
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Fonte: Tesouro Gerencial - UGR 160035 (DCT/GESTOR). Elaborado pelo autor.

Sobre a execugdo orgamentaria daquele ano, representada pelo grafico 7, o
qual teve a Lei n® 13.414/2017 (LOA 2017) também sancionada no inicio do exercicio,
o Departamento teve 38,86% de seu orgcamento autorizado em janeiro, seguido de
uma volumosa descentralizagdo em abril, no montante de 28,37%, perfazendo, com
0 somatorio das descentralizagdes de fevereiro e margo, um total de 76,63% do
orcamento previsto autorizados até abril. O ano de 2017 também apresentou um alto
volume de créditos empenhados nos meses de novembro e dezembro, 47,02%, do
seu orgamento total. Contudo, teve 13,71% do seu orgamento descontingenciado no

mesmo periodo.

O grafico 8 representa a execugao or¢camentaria do ano de 2018, o qual teve a
Lei n® 13.587/2018 (LOA 2018) sancionada logo no segundo dia do ano e demonstra
um padrao de movimentagao orcamentaria comparado ao de uma acao de despesa
obrigatdria, tendo em vista que teve praticamente 100% do seu orgamento autorizado

logo no inicio daquele ano.
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Gréfico 8 - Percentuais mensais da execugdo orgcamentaria do DCT (2018)
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Fonte: Tesouro Gerencial - UGR 160035 (DCT/GESTOR). Elaborado pelo autor.

No gréfico, é possivel verificar que os gestores publicos executaram o
orcamento de forma relativamente distribuida durante todo o ano, com os picos de
gastos publicos acontecendo nos meses de junho (30,53%) e de novembro e
dezembro (18,29%). Ao ter o orgamento sob sua responsabilidade autorizado logo no
inicio do ano, o gestor publico relune mais condi¢cbes para atingir as metas e os
objetivos referentes ao planejamento orgamentario e estratégico do seu 6rgéo,
inscreve um menor volume de despesas em Restos a Pagar e, portanto, avalia melhor
a conveniéncia das aquisi¢cdes e contratacbes pretendidas. Entretanto, chama a
atencao que ao final daquele ano o Departamento teve 7,08% do orgamento recolhido.
Tal situagcdo poderia ser creditada a um improvavel contingenciamento, ou, mais

provavelmente, demonstra uma incapacidade do 6érgédo em executa-lo.

O grafico 9 representa a execugédo orgamentaria do ano de 2019, que teve a
Lei n°® 13.808/2019 (LOA 2019) também sancionada no més de janeiro.
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Gréfico 9 - Percentuais mensais da execugdo orgcamentaria do DCT (2019)
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Fonte: Tesouro Gerencial - UGR 160035 (DCT/GESTOR). Elaborado pelo autor.

Naquele ano, os gestores publicos do DCT foram surpreendidos com 57,50%
do orgamento ja autorizados em janeiro. Contudo, no més seguinte, foram recolhidos
38,34% por motivo de contingenciamento, permanecendo 19,16%. Houve nova
descentralizagdo em abril (68,58%) e novo recolhimento em maio (13,00%). Por fim,
novas descentralizacdes ocorreram em outubro e novembro, contribuindo para que
33,32% dos gastos publicos tenham ocorrido nos meses de novembro e dezembro.

Naquele ano, apenas 7,25% do orgamento foi descontingenciado no final do ano.

Com a finalidade de melhor evidenciar os efeitos do contingenciamento
orgamentario, o grafico abaixo apresenta um resumo percentual de créditos recebidos
e empenhados ao longo dos cinco anos analisados segmentados por bimestres. Ao
contrario dos graficos precedentes — para cuja elaboragéo se usaram valores nominais
—, empregaram-se, na elaboragao do grafico 10, valores deflacionados pelo IPCA para
permitir que se somassem, por exemplos, os valores recebidos nos primeiros

bimestres dos cinco anos que compdem a série analisada.
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Gréfico 10 - Percentuais bimestrais da execugédo orcamentaria do DCT (2015 - 2019)

40,84%

o,
25,950 28,83%
26,18%
17,83%
15,11%
2,50%
10,05%
8,20%
4,61% 5,02% I
| ] L]

jan. fev. mar. Abr. maio. Jun. jul. ago. set. out. nov. dez.

M recebido ™ empenhado

Fonte: Tesouro Gerencial - UGR 160035 (DCT/GESTOR). Elaborado pelo autor.

Os dados indicam uma concentragao dos valores recebidos nos dois primeiros
bimestres. Ainda assim, em janeiro e fevereiro somente 40,84% dos valores referentes
aos cinco anos que compdem a série foram recebidos. Isso quer dizer que as leis
orcamentarias tém sido aprovadas com atrasos (uma vez que cerca de 60% dos
recebimentos ocorre depois do inicio do ano), o que tende a prejudicar o planejamento

das acdes do DCT.

As aquisicdes e contratacdes sob sua responsabilidade possuem, em sua fase
inicial, riscos elevados em virtude de aspectos como i) falta de clareza em relagao ao
escopo; /i) tecnologia ndo conhecida ou a ser desenvolvida; iii) imprecisdo da
demanda; e iv) tendéncia a subestimagéo dos investimentos necessarios. Além disso,
as aquisigoes e as contratagdes dos programas e projetos em PD&l na area da defesa
comumente demandam vultosos investimentos publicos e, portanto, atraem
demasiada atencéo da sociedade e dos 6rgaos de controle interno e externo quando
comparados aqueles que objetivam a aquisigdo e contratagdo de produtos e servigos
ditos de “prateleira”. Isso reafirma a percepcao de que as aquisi¢des e as contratagdes
executadas pelo DCT, devido a sua natureza complexa a as incertezas envolvidas,
exigem analises e interpretacbes particularmente detalhadas. Nesse sentido,

demandam mais tempo para a finalizacao dos processos licitatoérios e as compras
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efetuadas sdo mais sensiveis as oscilagdes decorrentes dos atrasos na promulgagéao

das leis orcamentarias.®

O atual modelo do processo licitatério determinado pela legislagdo em vigor &
demasiadamente técnico e rigido, concorrendo para que, ndo raro, demande
demasiado tempo para sua finalizagdo (homologacéao pela autoridade competente),
independentemente do tipo de material a ser adquirido ou servico a ser contratado.
Isso ocorre porque o processo da contratagdo publica, tal como foi definido pela
legislagcdo vigente, a Administragdo, obrigatoriamente, precisa atender,
simultaneamente, a outros valores juridicos definidos pela Constituicdo Federal, tais
como tratamento isondbmico a todos os interessados em participar, com base em

critérios objetivos previamente definidos, dentre outros (MENDES, 2012).

No caso das aquisicbes do DCT, ainda que a Lei 13.243/2016, que dispde
sobre estimulos ao desenvolvimento cientifico, a pesquisa, a capacitagao cientifica e
tecnolégica e a inovagao, tenha criado condigdes favoraveis e menos engessadas
para a contratacao de servigos ou para a aquisi¢ao de materiais relacionados com as
atividades de PDA&l, esses problemas, em grande medida, tendem a persistir.

Indiretamente, tal situagao se apresenta como um dos impactos negativos do
contingenciamento na execugdo dos gastos publicos, tendo em vista que, como
mencionado, o gestor publico ndo consegue prever o montante ou 0 momento em
que seu orcamento estara disponivel, desta forma, tem uma tendéncia natural a
debrucar-se, prioritariamente, sobre os processos licitatorios necessarios a aplicagao

do orgamento que esta “na tela do SIAFI”, ou seja, disponiveis para empenho.

Chamou a atencao, ainda, que as disputas politicas em torno da aprovacéao e
sangédo da lei do orgamento exercem forte influéncia na execug&o orgamentaria desse

préprio orgamento. Como exemplo, no ano de 2015, foi somente apds a san¢ao da

8 Um interessante exemplo dessa afirmagdo, guardadas as devidas proporgdes e caracteristicas das
aquisicdes voltadas para PD&l no setor de defesa, é apresentado por Fenili (2018) ao descrever o
Plano Anual de Compras e Contratagdes (PACC) da Camara dos Deputados. Aquele autor defende
que os itens que guardem maior complexidade para serem licitados, devem ingressar na se¢éo de
compras com maior antecedéncia do que itens mais simples, e, ao classifica-los como itens de alta
complexidade, teriam como prazo para entrada do processo na central de compras, seis meses de
antecedéncia com relagao a data final pretendida para a realizagdo da compra ou contratagéo.
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LOA, em abril daquele ano, que os créditos orcamentarios referentes as acgdes

discricionarias forma autorizados, conforme determina o ordenamento juridico.

O grafico 10 revela ainda que os empenhos se concentram, ao longo do periodo
entre 2015 e 2019, no bimestre maio — junho (26,18%) e, principalmente, no bimestre
novembro — dezembro (28,83%). Ainda que, conforme se viu nos graficos 5, 8 e 9,
nos anos de 2015, 2018 e 2019, a concentragao de empenhos no final do ano nao
tenha sido observada, em 2016 e em 2017 (graficos 6 e 7) esse fenbmeno foi
claramente observado. Ao se considerarem os valores totais deflacionados pelo IPCA,
verifica-se, por tanto, que quase 30% dos empenhos do DCT concentram-se entre os
meses de novembro e dezembro. Esse quadro caracteriza aquilo os gestores publicos
pejorativamente chamam de “dezembrada”. E importante repisar que os valores
analisados representam uma parcela significativa do orgamento total daquele érgéo

e, a vista disso, os dados sugerem que o fendmeno pode estar ocorrendo no DCT.

Por conta do contingenciamento, a execugao do orcamento das agdes de
despesas discricionarias ndo guarda um padréo linear entre os anos, motivo esse que
demanda, por parte dos agentes publicos competentes, uma especial atengdo a
elaboracdo do planejamento orgcamentario do o6rgdo. Por conta dessa
imprevisibilidade, tendo em vista que, nao raro, o orgamento descontingenciado pode
ser novamente bloqueado, recolhido ou “cortado”, a depender do equilibrio fiscal do
periodo, diuturnamente buscado pelo Poder Executivo, o responsavel pela execugao
do orgamento fica, em boa medida, limitado em relagdo ao montante ou o momento

pelo qual seu 6rgao sera contemplado com os recursos previstos na propria LOA.

Parece obvio que num 6rgao publico como o Departamento de Ciéncia e
Tecnologia, o qual trata de aquisi¢gdes e contratagbes com consideravel carga e apelo
tecnoldgico, as quais demandam, em seus processos licitatorios, consideravel grau
de estudo técnico-juridico, portanto, mais complexos e com potencial de serem
demorados, o contingenciamento orgamentario, em tese, transforma-se em uma
barreira com maior dificuldade de ser transposta, e, da mesma maneira, com maior
potencial de prejudicar a entrega de produtos e servigos em PD&l na area de defesa,

e de interesse da sociedade.
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4.2 PERCEPCAO DOS RESPONSAVEIS PELA REALIZACAO DOS GASTOS
PUBLICOS

Ao se analisar a percep¢ao dos agentes diretamente envolvidos com processos
relacionados a execugao dos gastos publicos, foi possivel, com base na tabulagao
das respostas a um questionario especificamente desenhado com esse propésito,
interpretar melhor os resultados da secao precedente, como também confrontar a
pratica desses profissionais com os argumentos apresentados pelos principais
autores citados na revis&o bibliografia.

Na secao anterior, a pesquisa foi restrita aos créditos orcamentarios das agoes
de despesas discricionarias recebidos e executados sob gestdo do DCT, que
representam aproximadamente 22% do orgcamento total daquele o6rgdo. Nesse
sentido, o questionario aplicado pode ser considerado uma extensdo da secgao
precedente, tendo em vista que as questdes trataram dos créditos orgamentarios
recebidos no final do ano de forma genérica, ou seja, sem especificar quais os tipos
de acgbes orgamentarias, sejam elas de despesa discricionaria ou despesa obrigatoria,
e sem especificar qual o 6rgao gestor dos recursos.

O questionario foi composto por perguntas objetivas dentro do tema proposto,
e, portanto, ndo teve a pretensao de retratar toda a complexidade que envolve a

pratica da execugao orcamentaria.

Conforme constatado, a execu¢do do orcamento das acbdes de despesas
discricionarias nao guarda um padrao linear entre os anos, portanto, saber o tempo
em que o agente publico atuou em fungdes relacionadas aos gastos publicos revela
em quantos ciclos orgamentarios participou e, por consequéncia, seu nivel de
experiéncia. Assim sendo, com a primeira questao, pretendeu-se verificar o nivel de

experiéncia dos respondentes, conforme demonstrado na tabela 2, abaixo.
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Tabela 2 - Nivel de experiéncia dos respondentes do questionario

acima de 10 anos 27 64,29%
entre 7 e 10 anos 8 19,05%
entre 5 e 7 anos 3 7,14%
entre 3 e 5 anos 2 4,76%
menos de 3 anos 2 4,76%
Total 42 100,00%

Fonte: elaborado pelo autor.

Em complemento a primeira questdo, pretendeu-se qualificar a amostra da
populagdo. Os participantes foram inquiridos, na segunda questdo, sobre sua
experiéncia em fungdes ou atividades relacionadas as areas de planejamento ou
execugao dos gastos publicos em qualquer de suas fases (planejamento, licitagéo,
empenho, liquidagdo ou pagamento). Como resultado, 100% dos responderam
declararam possuir experiéncia nas areas relacionadas ao tema do presente trabalho.
Desse modo, a amostra da populagao, constituida de 42 respondentes, foi entendida
como valida e capaz de contribuir para o atingimento do objetivo do questionario.
Trata-se, portanto, de uma amostra formada por profissionais experientes e capazes

de representar adequadamente o universo de pesquisa.

Uma hipétese que se pretendeu testar € a de que quando o orcamento é
autorizado ou descontingenciado, os decisores, em todos os niveis, procuram
direcionar o crédito para aquelas Unidades Gestoras Executoras (UGE) que possuem
capacidade de empenhar “imediatamente”. A questdo 3 objetivou confirmar tal
hipotese, ao questionar se no érgao, departamento ou divisdo do participante, aquele
ja presenciou o recebimento de créditos orgamentarios nos meses de novembro ou
dezembro sob a orientacdo de empenhar imediatamente. Todos os respondentes
declararam que ja presenciaram o recebimento de créditos orgamentarios conforme a

situacdo proposta. O resultado chama a atencido pelo fato de corroborar com a
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afirmacao, descrita no referencial teérico, de que o contingenciamento retarda, o

quanto possivel, a execugdo do orgcamento para o final do ano.

Tal situagdo provoca uma espécie de “orgcamento paralelo” que pressiona, por
meio da alta inscrigdo da despesa em Restos a Pagar, a execugao orgamentaria do
préximo ano, gerando novo contingenciamento. Esse quadro pode, segundo Alves
(2011), ser entendido como contrario ao principio da anualidade orgamentaria, tendo
em vista que o orgamento € empenhado num ano fiscal, mas seus efeitos financeiros
ocorrem nos anos seguintes, dissociados do orgamento sancionado por uma lei
orcamentaria pretérita. Ainda conforme Alves (2011), observa-se um crescente
desvirtuamento do uso dos Restos a Pagar, que funcionam como uma “maquiagem”
fiscal, gerando superavits primarios inflados hoje, enquanto obrigagdes bilionarias séo
postergadas para o amanha.

Por intermédio da pergunta 4 representada no grafico 11, os participantes foram
questionados sobre se a hipotese de o gestor publico deixar de aplicar um crédito
orgamentario, recebido na condi¢cao da pergunta anterior, efetuando sua devolugéo,
poderia acarretar em alguma espécie de reprovagao ou critica do 6rgao provisionador,

gestor daquele crédito.

Grafico 11 - questao 4

Na sua opinido, deixar de aplicar (empenhar) um crédito orcamentario recebido nos
meses de novembro ou dezembro, efetuando sua devolucéo, acarreta em
reprovacgao ou critica do érgéo provisionador?

= concordo totalmente

= concordo parcialmente
indiferente

= discordo parcialmente

= discordo totalmente

Fonte: elaborado pelo autor.

O resultado apresentou a concordancia total ou parcial de 83,3% dos

respondentes, indicando que, ao receber créditos orcamentarios nos meses de
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novembro ou dezembro, devolvé-lo ndo € uma hipétese bem aceita pelo 6rgao gestor
do crédito. Ainda, na hipdtese apresentada, apenas 16,7% dos participantes que

compunham a amostra de pesquisa discordaram parcialmente ou totalmente.

Com a questao 5, representada no grafico 12, pretendeu-se compreender se,
na hipotese de o 6rgao provisionado deixar de aplicar (empenhar) um crédito
orcamentario recebido nos meses de novembro ou dezembro, efetuando sua
devolucédo, tal situacdo poderia acarretar uma diminuicdo do or¢amento para o

préximo ano.

Grafico 12 - questao 5

Com base em sua experiéncia, deixar de aplicar (empenhar) um crédito recebido nos meses
de nov ou dez, efetuando sua devolugéo, acarreta em diminuicdo do orgamento para o
préximo ano como forma de puni¢do ou entendimento de que nédo seria mais necessario?

= concordo totalmente

= concordo parcialmente
indiferente

0,0% = discordo parcialmente

= discordo totaimente

Fonte: elaborado pelo autor.

O resultado apresentou uma expressiva concordancia, total ou parcial, de
71,4% dos respondentes, indicando que, ao receber créditos orgamentarios nos
meses de novembro ou dezembro, devolvé-los pode acarretar em diminuicdo do
orgcamento para o préximo ano. Dentre tantos, um dos possiveis motivos pode ser
creditado ao entendimento de que o atual modelo de planejamento orgcamentario tem
um carater incremental, ou seja, € pensado de forma a possibilitar um aumento
gradual de um ano para o outro. Novamente temos uma convergéncia de pensamento,
pois tanto Carvalho (2012) quanto Robey e McKnight (2018) partiiham da mesma
visdo ao afirmarem que recursos nao utilizados podem indicar uma falta de
necessidade, levando a diminuicdo do orcamento futuro. Contrariando a hipdtese,
28,6% dos respondentes discordaram parcialmente ou totalmente, talvez pelo

entendimento de que a simples inser¢cado de um projeto, programa ou atividade, no
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planejamento orgcamentario do érgéo, basta para a manutengao dos recursos ao longo
do tempo. Quanto maior for o alinhamento dos projetos ou programas do érgao, com
as politicas publicas nacionais, maior seriam as oportunidades de investimentos fora

da esfera publica.

Quando tém a oportunidade, os érgaos da administragcao publica, por meio dos
seus gestores, procuram propagar para os tomadores de decisdo que Os recursos
disponibilizados s&o escassos e aquém do considerado ideal para a realizagdo dos
programas, projetos ou atividades sob sua responsabilidade. Portanto, no caso
daquele 6rgao ser contemplado com créditos orgamentarios no final do ano, os
gestores publicos responsaveis ndo medirao esforgos para empenhar a despesa. Com
a questéo 6, pretendeu-se testar tal hipotese, ao perguntar se, na situagado acima,
caso necessario, os 6rgaos utilizariam o critério dos processos licitatorios disponiveis
para empenho imediato. De forma unanime, as respostas evidenciaram que o0s

respondentes corroboraram com a afirmacgao acima.

Na extensa revisao bibliografica, foi possivel verificar que ha uma convergéncia
de pensamento sobre a qualidade do gasto publico quando realizado de forma
apressada e tardia. Para Alves (2011, p. 14) e Piscitelli (2012, p. 164), quando o
orcamento publico é aplicado nessa situacédo, ha um campo fértil para aquisicdes ou
contratagdes de baixo alinhamento estratégico. Esse pensamento foi objeto da ultima

pergunta do questionario.
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Grafico 13 - questédo 7

Na sua opinido, quando o gasto publico (empenho) é realizado mediante o recebimento
de créditos orcamentarios nos meses de nov ou dez, sob a orientagéo de aplicacdo
(empenho) imediata, gera aquisicoes ou contratacdes de "baixo alinhamento estratégico"?

2,4%

0,0%

= concordo totalmente

= concordo parcialmente
indiferente

= discordo parcialmente

= discordo totalmente

Fonte: elaborado pelo autor.

Por ultimo, o grafico 13 nos apresenta a informacdo de que 90,5% dos
participantes compartilham, de maneira total ou parcial, do entendimento de que a
rolagem do orgamento para o final do ano tem potencial de gerar aquisigbes ou
contratagcbes de baixo alinhamento estratégico. Na questao proposta, apenas 9,5%
dos respondentes, de alguma forma, discordaram.

Desse modo, as repostas obtidas confirmaram a hipotese de que o
contingenciamento orgamentario tem potencial de gerar impactos negativos na
execugao dos gastos publicos. Entretanto, como ja mencionado, ndo se pretende
criticar negativamente o controle da execugéo orgamentaria alcangado por intermédio
do instrumento do contingenciamento. Aqui, o foco principal do referido questionario
foi provocar uma discussdo sobre o atual modelo de busca pelo equilibrio fiscal,
demonstrando a visdo dos gestores publicos envolvidos na pratica diaria do
planejamento e da execugdo dos gastos publicos.
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CONSIDERAGOES FINAIS

Neste trabalho, objetivou-se analisar os impactos do contingenciamento na
execugao dos gastos publicos. Em particular, analisa-se o caso do Departamento de
Ciéncia e Tecnologia (DCT) do Exército Brasileiro, que & responsavel por planejar,
orientar, controlar e coordenar as atividades de ciéncia e tecnologia, de estimulo a

inovacgao e de fomento a industria de defesa nacional.

Com esse propésito, revisou-se a literatura sobre os principais instrumentos de
planejamento governamental responsaveis por proporcionar, no ambito da
administragao publica, o alcance dos objetivos de interesse da sociedade. A reviséo
de literatura demonstrou que, apesar de aprovadas na Lei Orgamentaria Anual (LOA),
as Acgoes Orcamentarias Discricionarias, as quais sdo parte consideravel do
orgcamento publico, podem ser bloqueadas (contingenciadas) com vistas a busca do
equilibrio fiscal. Esse contingenciamento torna os gestores publicos limitados no que
diz respeito a realizagdo dos programas, projetos e atividades sob sua
responsabilidade, tendo em vista que nao € possivel prever o momento e o montando
pelo qual seu orgamento sera autorizado. A revisdo da literatura indicou, ainda, que
as aquisigdes e investimentos publicos no segmento militar se constituem num dos
mais estratégicos para ag¢des voltadas a inovagdo e sao capazes de promover
beneficios a sociedade que vao além daquelas relacionadas as Forcas Armadas,
incorporando novas tecnologias e produtos para o dia a dia dos cidadaos. Por outro
lado, as aquisigbes e contratagdes dos programas e projetos em PD&l na area da
defesa, devido sua complexidade, tornam o processo licitatério e a execugao
orcamentaria propriamente dita, em relagdo de desigualdade na disputa pela
priorizagado dos recursos, tendo em vista que, como mencionado, a capacidade do
orgao em gastar o dinheiro exerce influéncia na decisao sobre a alocagao do finito e

precioso orgamento.

Para cumprir o objetivo geral pretendido, foram definidos dois objetivos
especificos: i) analisar a execucédo orgamentaria do DCT, cujo orcamento é
recorrentemente realizado sob a influéncia do contingenciamento; e ij) analisar a
percepcdo dos agentes diretamente envolvidos com processos relacionados a

execucgao dos gastos publicos.
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Os resultados confirmaram a hipotese de que o contingenciamento tem o
potencial de gerar impactos negativos na execugao dos gastos publicos. Além disso,
revelaram que as dotagdes tendem a concentrar-se no final dos exercicios financeiros,
caracterizando aquilo que é pejorativamente chamado de “dezembrada”. Esse
fendbmeno favorece a aquisicdo de produtos ou a contratacdo de servigos pouco
aderentes ao planejamento governamental. Constatou-se, assim, que realizar o gasto
publico por meio das agbes de despesas discricionarias, requer, por parte dos agentes
publicos competentes, uma especial atengdo a elaboragdo do planejamento

orcamentario do 6rgao, haja vista toda a complexidade e imprevisibilidade inerentes.

As repostas obtidas mediante a aplicacdo de um questionario também
confirmaram a hipétese. Por meio daquela pesquisa, foi possivel inferir que é pratica
comum nos 6rgéos publicos o recebimento de créditos orgamentarios sob a condigéo

de “empenho imediato” no final dos exercicios financeiros.

Nos momentos de desbloqueio, geralmente a partir da primeira quinzena de
novembro, os decisores pela alocagcdo dos recursos solicitam informacgdes daqueles
que tém processos licitatérios em condigbes de receber créditos para que sejam
empenhados com tempestividade. Aqueles que acenam com um sinal positivo, ndo
raro, acabam por receber alguns milhdes de reais advindos de outros 6rgaos dentro
da mesma Unidade Orgamentaria (UO), do mesmo ministério, ou, até mesmo, de
outros ministérios sem capacidade de aplicagdo, nesse caso, por intermédio dos

destaques.

Entretanto, as aquisi¢cdes e contratagdes em pesquisa, desenvolvimento e
inovacado (PD&I) na area da defesa exigem uma analise e interpretagao técnico-
juridica com alto grau de refinamento e esforgo, e, por isso, o tempo necessario para
a finalizagdo dos processos licitatérios impacta o desempenho da execugao
orcamentaria do DCT e o coloca em relagdo de desigualdade para com aqueles
orgaos da estrutura do Exército responsaveis pela aquisicdo ou contratacdo de

produtos e servicos menos complexos.

Na literatura nacional sdo escassos os trabalhos que abordam os impactos do
contingenciamento na execucado dos gastos publicos, em especial a apressada

emissao de notas de empenho no fim do exercicio financeiro e seus reflexos negativos
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na qualidade das aquisicbes e contratacdes decorrentes desse quadro, sendo
creditados a Ribeiro (2010) e a Alves (2011) os trabalhos precursores sobre 0 assunto.
Em vista disso, na literatura brasileira pesquisada, nao foram encontrados trabalhos
pelos quais se tenha evidenciado, de maneira empirica, o fluxo da execugao
orcamentaria de um 6rgdo da administragdo publica que tenha seu orgamento
recorrentemente executado sob a influéncia do contingenciamento, conforme
apresentado neste trabalho. Na literatura internacional, trabalhos recentes e
relevantes sao creditados a Liebman e Mahoney (2018) e a Robey e McKnight (2018).

Como contribuicdo, apesar do tempo exiguo para a realizagao das pesquisas,
e, de mesmo modo, para a producao deste trabalho, sugere-se a seguinte agenda

futura para o DCT:

1. Estudo de viabilidade para implantacdo de uma assessoria de contratagdes
publicas na estrutura do DCT, que seria responsavel por planejar, orientar e
executar as licitagdes de interesse e beneficio do Sistema de Ciéncia,
Tecnologia e Inovagdo do Exército (SCTIEx). Essa assessoria, deveria ser
dotada de uma capacidade de pensar as necessidades de licitagcdo em funcéo
dos projetos, programas ou atividades prioritarias, e, especializada em
licitacbes para aquisicdes e contratagcdes em PD&l. Tal assessoria, por sua
experiencia a partir da coordenagcdo central dos recursos humanos
especializados, teria condicbes de diminuir o tempo necessario para a
finalizagdo dos processos licitatorios nessa area, situagéao que colocaria o DCT
em posicdo menos desigual, para com os outros ODS do Exército, nos

momentos de disputar a priorizagdo do orgamento descontingenciado; e

2. Promover uma discusséo e estudo com a finalidade de pleitear, junto a SOF,
que as Ac¢des Orgcamentarias de Despesas Discricionarias 20XE (Manutengao
dos Sistemas de Comando e Controle do Exército), 20XJ (Desenvolvimento
Tecnoldgico do Exército) e 2A82 (Prestacdo de Ensino de Graduagao e Pds-
Graduagao no Instituto Militar de Engenharia), colocados a disposi¢do do
Sistema de Ciéncia Tecnologia e Inovagdo do Exército (SCTIEx), sejam
transformadas em Acgbdes Orgamentarias de Despesas Obrigatérias. Tal
sugestao, apesar de ir de encontro as pretensées do Poder Executivo, o qual,

por motivos Obvios, deseja uma maior flexibilidade orgamentaria, estaria
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totalmente em sintonia com a necessidade e o desejo coletivo de que o pais
aumente os investimentos em PD&l, e, ainda, poderia dar uma maior
previsibilidade orgamentaria aos gestores publicos responsaveis pelas
aquisigdes, em tese, mais complexas e dotadas de risco do Exército Brasileiro.

Por fim, ao aglutinar informagdes sobre os impactos do contingenciamento na
execucgao dos gastos publicos, o presente trabalho pode servir como mais uma fonte
de dados e informagdes em beneficio do planejamento, alocagao, e apoio a tomada
de decis&o dos agentes publicos competentes, contribuindo para a manutencao dos
investimentos nos programas, projetos ou atividades de defesa voltados para a
ciéncia, tecnologia, inovagao, pesquisa e desenvolvimento no ambito do Exército
Brasileiro, e, nessa esteira, de maneira mais abrangente, pode contribuir para a

discussao sobre o atual modelo de busca pelo equilibrio fiscal.
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APENDICE A - QUESTIONARIO ACADEMICO

Questionario Académico — Execugao Orgcamentaria
Instituto Brasiliense de Direito Publico (IDP)
Curso de Mestrado Profissional em Administracdo Publica

Colega servidor publico, colega servidora publica,

Conto com sua preciosa colaboracdo para participar de uma pesquisa que busca
compreender a percepgao dos agentes publicos responsaveis pelo planejamento ou
execugao do gasto publico em qualquer de suas fases (planejamento, licitagao,
empenho, liquidagcdo ou pagamento) acerca dos impactos do contingenciamento
orcamentario.

Para os fins desta pesquisa, o foco principal recai sobre os créditos orgamentarios
autorizados nos finais dos exercicios financeiros (meses de novembro ou dezembro)
com necessidade de aplicagdo (empenho) imediata.

O presente questionario, de cunho académico, visa levantar dados em apoio a

elaboracao da minha Dissertacdo de Mestrado.

INSTRUGOES:

O tempo estimado para o preenchimento € de 2 minutos e as respostas seréo salvas
automaticamente.

O preenchimento do questionario é voluntario e serdo mantidos sua privacidade e
anonimato. Os dados e as informacdes coletados serao utilizados apenas para fins de
pesquisa.

Em virtude dos prazos para a conclusdo da pesquisa, pedimos a gentileza de
responder até o dia 06/03/2020.

Caso tenha alguma duvida, ndo hesite em me consultar por meio do contato abaixo:

E-mail:

Desde ja, agradeco sua participagao.

Adm. Josinaldo S. Barros
Mestrando em Administragao Publica
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1. Assinale os tipos de organizagéo em que trabalhou ao longo de sua vida profissional

(incluindo sua fungao atual) e a duragdo em anos do vinculo.

Poder Publico
Federal

Poder Publico
Estadual ou
Distrital

Poder Publico
Municipal

Empresa
Publica

Empresa
Privada

Entidade sem
fins lucrativos

Organismo
Internacional

Universidades
e Institutos de
Pesquisa

Outros

nunca
trabalhou

menos
de 3
anos

entre3 e entre5e entre7e acimade

5 anos

7 anos

10 anos

10 anos

2. Ao longo de sua vida profissional, incluindo seu cargo atual, desempenhou

atividades relacionadas ao planejamento ou execugéo do gasto publico em qualquer

uma de suas fases (planejamento, licitagdo, empenho, liquidagdo ou pagamento)?

sim

nao

3. Seu 6rgao, departamento ou divisédo ja recebeu créditos orgamentarios no final do

exercicio financeiro (meses de novembro ou dezembro) sob a orientagao de aplicagéo

(empenho) imediata?
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sim

4. Na sua opinido, deixar de aplicar (empenhar) um crédito orgamentario recebido nos
meses de novembro ou dezembro, efetuando sua devolucdo, acarreta em reprovacao
ou critica do érgéao provisionador, gestor do crédito?

concordo totalmente

concordo parcialmente

indiferente

discordo parcialmente

discordo totalmente

5. Com base em sua experiéncia, deixar de aplicar (empenhar) um crédito
orcamentario recebido nos meses de novembro ou dezembro, efetuando sua
devolucédo, acarreta em diminuicdo do orgamento para o préoximo ano como forma de
puni¢cao ou entendimento de que nao seria mais necessario?

concordo totalmente

concordo parcialmente

indiferente

discordo parcialmente

discordo totalmente

6. Seu 6rgao, departamento ou divisdo ja recebeu créditos orgcamentarios nos meses
de novembro ou dezembro e realizou a execugdo do gasto publico (empenho)
baseado no critério dos “processos licitatérios disponiveis para empenho imediato”?
sim

nao

7. Na sua opinido, quando o gasto publico (empenho) é realizado mediante o
recebimento de créditos orcamentarios nos meses de novembro ou dezembro, sob a
orientagcdo de aplicagdo (empenho) imediata, gera aquisi¢des ou contratagdes de
"baixo alinhamento estratégico"?

concordo totalmente

concordo parcialmente



indiferente
discordo parcialmente

discordo totalmente

Agradeco sua colaboracéao!
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