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1 INTRODUCAO

Além da importancia econ6mica guiada pelo papel das despesas publicas na
formacdao da renda em diversos paises, o orcamento publico € um importante
instrumento de acompanhamento da evolucao das funcdes do Estado (GIACOMONI,
2009). De forma semelhante, no Brasil, a partir da década de 1940, o Estado passou a
ampliar e diversificar suas funcbes e atividades, gerando a necessidade de uma
readequacao dos instrumentos de gestao das contas publicas. Ao longo das décadas,
0 processo orcamentario brasileiro deixou de corresponder a um simples controle de
receitas e despesas e passou a incorporar elementos de planejamento e gestao das
acoes de politicas publicas. A partir de entdo, o orcamento pode ser visto como o
instrumento de execucdo do plano que abrange os programas de governo (ou o
chamado “orcamento-programa”). A evolucao da legislacao referente ao sistema de
planejamento e orcamento caminhou na direcdo de uma maior compatibilidade
entre seus instrumentos, isto &, 0s programas, acdes e previsdes orcamentarias
(ALBUQUERQUE, 2008; GARSON, 2016).

O primeiro dispositivo legal que buscou normatizar o sistema orgcamentario
brasileiro consiste na Lei n° 4.320, de 17 de marco de 1964, que estabelece normas
gerais para elaboracao e controle dos orcamentos dos trés niveis de governo.
Atualmente, o sistema de planejamento e orcamento brasileiro é regido pela
Constituicao Federal de de 1988, em leis, decretos e portarias ministeriais, além dos
tribunais de contas de cada nivel de governo. A partir da promulgacdo da Lei
Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000, que institui a Lei de Responsabilidade
Fiscal (LRF), uma série de alteracdes nas formas de registro e divulgacao de dados de
financas publicas no Brasil conferiu maior transparéncia e controle do processo
orcamentario, além de reforcar a necessidade de compatibilizar os contetdos
orcamentarios dos entes federativos (GARSON, 2016; 2018).

A partir de entdo, verificaram-se esforcos tanto da Secretaria de Orcamento
Federal quanto da Secretaria do Tesouro Nacional para sistematizar e publicizar

dados de receitas e despesas publicas, sobretudo com relacdo aos dados



orcamentarios subnacionais, os quais tinham diferentes capacidades de gestao. Nesse
sentido, em substituicdao ao antigo Sistema de Acompanhamento das Finangas de
Municipios e Estados (SAFEM), apds a promulgacdo da LRF foi criado o Sistema de
Coleta de Dados Contabeis (SISTN), em uma tentativa de modernizagao do sistema de
dados contabeis. Em meados de 2012, apds uma série de alteracdes de classificacao
orcamentaria, foi criado o mais recente Sistema de Informacdes Contabeis e Fiscais
do Setor Publico Brasileiro (SICONFI) (STN, 2019).

No entanto, ao longo da evolucdo do sistema orcamentario brasileiro, e
principalmente a partir destas alteracdes nas classificacdes das receitas e despesas,
foram geradas importantes incompatibilidades ao longo das séries histéricas de
dados orcamentarios, dificultando analises mais detalhadas e de longo prazo. No
caso dos municipios as dificuldades sdo ainda maiores, pelas heterogeneidades
presentes na administracao publica municipal (GARSON, 2016).

Diante deste contexto, esta pesquisa tem como objetivo padronizar e
disponibilizar a série historica de informacdes contabeis e fiscais dos entes
municipais sobre a sua execucao orcamentaria e financeira, no periodo
compreendido entre 1989 e 2020. Atualmente, estas informacdes estao disponiveis
em dois sistemas oficiais distintos (o primeiro destes descontinuado), contendo
diferencas de classificacao e formatacao que impedem uma analise da evolucao
orcamentaria municipal desde o inicio da série. A oferta destas informacdes, na
forma de uma base de dados homogénea e metodologicamente consistente,
possibilita novos estudos de base quantitativa.

Mais especificamente, buscou-se criar uma rotina de levantamento,
tratamento e padronizacdao dos dados orcamentarios municipais de receita,
classificadas quanto a sua natureza ou origem, e de despesas, classificadas por
categoria econdmica e funcado - de acordo com a disponibilidade das informacdes.
Por fim, foi feita uma formatacao para dados em painel, de forma que esta base sirva
de insumo para novos estudos acerca do orcamento publico municipal com maior
amplitude temporal do que as bases de dados atuais podem oferecer. Por fim, através

do levantamento foi possivel identificar as principais lacunas e limitacbes da
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utilizacao dos dados orcamentarios municipais. O mapeamento das limitacdes e
inconsisténcias foi um importante esforco de sistematizar as alteracdes que o sistema

orcamentario brasileiro sofreu ao longo das décadas.



2 FINANCAS PUBLICAS NO BRASIL: O CICLO ORCAMENTARIO BRASILEIRO

Os principais objetivos da politica orcamentaria brasileira consistem, segundo
Albuquerque (2008), em corrigir as imperfeicdes do mercado, manter a estabilidade
econdmica e social; fomentar o crescimento econémico; melhorar a distribuicao de
renda; universalizar o acesso aos bens e servicos; e garantir o cumprimento das
funcdes elementares do Estado. Além disso, cabe ressaltar que estes objetivos sao
alcancados na perspectiva de que o Estado possui a capacidade de influenciar a
economia por meio da recombinacao dos recursos no momento da despesa. Desta
forma, a politica orcamentaria exerce as funcdes alocativa (ao assegurar os ajustes
na alocacao de recursos), distributiva (com os ajustes na distribuicdo de renda), e
estabilizadora (através da estabilizacdo econdémica) (PIRES & MOTTA, 2006;
ALBUQUERQUIE, 2008).

Dentre os instrumentos de planejamento e orcamento, o PPA, a LDO e a LOA
fazem parte dos procedimentos de elaboracdo e execucao dos principais planos de
governo. E a partir destes instrumentos que os planos do governo serdo planejados,
implementados, prestardo contas e serdo monitorados (GIACONOMI, 2002). Desta
forma, estes instrumentos representam importantes fontes de avaliacao de politicas
publicas, na medida em que analisam o que foi planejado, se o que foi planejado foi
executado em termos de orcamento e em termos de impacto. Os trés instrumentos
estdao interligados, e sdao elaborados e votados por meio de um “ciclo de
planejamento e orcamento” (GARSON, 2016).

O ciclo orcamentario, isto é, a elaboracao da LOA, pode ser dividido em quatro
fases. Primeiro o Projeto de Lei da LOA - PLOA é elaborado, para em seguida passar
por aprovacao do legislativo. Nesse periodo, sao realizadas audiéncias publicas,
apresentacao das emendas de parlamentares e sua discussdao, para retorno ao
executivo. As disposicdes da Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n°
101, de 4 de maio de 2000) incentivam a participacao popular e a realizacdo de tais
audiéncias nos processos de elaboracao e discussao dos planos, da LDO e do

orcamento. Caso seja aprovado, o PLOA vira lei, e deve ser executado no exercicio do



ano seguinte da votacdao (ALBUQUERQUE, 2008; GARSON, 2016; 2018).

A LOA contém a previsao dos valores de arrecadacdao para o ano seguinte,
assim como a despesa para cada érgao e, mais especificamente, para cada acao e
programa de governo. Assim sdo definidos os tetos de gastos dos érgaos, que sé
poderao obter novos recursos mediante a aprovacdao de créditos adicionais
(ALBUQUERQUE, 2008). Apdés a aprovacao da LOA, existe mais uma etapa de
planejamento do orcamento, definida pela LRF. A programacéao financeira mensal é
discriminada por programas e acdes, uma vez que o fluxo de despesas deve ser
compativel com o fluxo de arrecadacao (que ocorre ao longo do ano). Segundo o
disposto na LRF, o cronograma das despesas mensais deve ser estabelecido em até 30
dias da aprovacao da LOA (BRASIL, 2001; ALBUQUERQUE, 2008).

2.1 O Plano Plurianual e a Lei de Diretrizes Orcamentarias

O Plano Plurianual (PPA) é o mais amplo instrumento de planejamento dos governos,
onde estarao dispostos 0s programas necessarios para atingir os objetivos de
governo, cada um em sua area de atuacdo. E no PPA que estdo dispostas as
prioridades do governo, aquelas elaboradas na primeira metade do mandato, e que
correspondera a maior parte das atividades realizadas. Um ponto importante do PPA
é a transparéncia que o instrumento gera, de forma que as principais estratégias de
governo ficam explicitas para a populacdo. Desta forma, a prestacdao de contas e o
controle da aplicacao dos recursos publicos e do alcance dos objetivos do governo
podem ser acessados facilmente pela sociedade civil, possibilitando sua participacao
na destinacdo dos recursos publicos (ALBUQUERQUE, 2008).

O PPA deve estabelecer diretrizes, objetivos e metas para as acées do governo,
e estad associado a despesas de capital, isto &, investimentos, inversdes financeiras e
transferéncias de capital, e despesas correntes com os chamados programas de
duracdo continuada, que incluem os gastos permanentes, ou seja, com prestacao de
servicos publicos que atravessam o horizonte do PPA (ALBURQUERQUE, 2008;
GARSON, 2016).



Os programas sao estabelecidos mediante as demandas da populacao. Isto é, a
populacao elege o governo que colocara as prioridades explicitadas em seu plano de
governo em pratica. A partir destas prioridades, baseadas em uma avaliacao da
realidade atual, dos maiores problemas em sua competéncia, das principais caréncias
da sociedade, os programas buscam gerar impactos positivos que solucionem (ao
menos em parte) tais demandas. Sdo elaborados indicadores para medir a realidade
atual destes temas, e estabelecidas metas que representardo o alcance ou nao do
objetivo do programa (GARSON, 2016).

A Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO), por sua vez, pode ser interpretada
como o “elo” entre o plano de governo (PPA) e a Lei Orcamentaria Anual (LOA). De
forma simplificada, a LDO define as diretrizes para a alocacao dos recursos publicos
nos programas dispostos no PPA, uma vez que este abrange metas que demandam
mais recursos do que um orcamento anual pode conter (GARSON, 2016). Desta forma,
é a LDO que definira quais programas terao prioridade e como essa prioridade se
traduzira no orcamento disposto. Além disso, a LDO estabelece diretrizes acerca da
propria execucao orcamentaria (ALBUQUERQUE, 2008).

As competéncias da LDO estao dispostas em artigos da Constituicao Federal
de 1988 e na Lei de Responsabilidade Fiscal - LRF (GARSON, 2016). As principais
competéncias correspondem a: compreender as metas e prioridades da
administracao publica; orientar a elaboracdo da lei orcamentaria anual; definir
critérios acerca das alteracdes na legislacao tributaria; conferir o equilibrio entre
receitas e despesas publicas; definir critérios para o empenho e as condi¢des para sua
limitacao; definir as normas de controle de custos e avaliacao de resultados dos
programas (ALBUQUERQUE, 2008; GARSON, 2016).

As normas estabelecidas pelo LDO para controle de custos e avaliacao dos
programas sao fundamentais para conferir qualidade ao planejamento, pois
disponibiliza aos tomadores de decisao um conjunto de informacdes que podem
servir de subsidio para as tomadas de decisdo (ALBUQUERQUE, 2008).

Sobre a estrutura e a organizacao dos orcamentos, a LDO define: a estrutura

programatica; a classificacao institucional e os papéis assumidos pelas instituicdes no



processo orcamentario; a competéncia dos Orcamentos Fiscais, da Seguridade Social
ou de Investimento (no caso das empresas estatais); a classificacdo econémica das
despesas; e a estrutura do Projeto de Lei Orcamentaria - PLOA. Além de normatizar a
estrutura dos orcamentos, a LDO federal inclui alguns aspectos econémicos, como
disposicdes sobre o pagamento da divida publica e as despesas com pessoal e
encargos sociais (GIACOMONI, 2009).

Além das competéncias relacionadas a execucao dos programas e do
orcamento previsto, a LRF determina que a LDO deve estabelecer metas fiscais, no
entendimento que a sustentabilidade fiscal é essencial para que os objetivos
orcamentarios sejam cumpridos. Desta forma, sao estabelecidas metas anuais
relativas a receitas, despesas, resultados nominal e primario e o montante da divida
publica para o exercicio em questdao e os dois seguintes (ALBUQUERQUE, 2008;
GARSON, 2016). Estas informacdes sdao agrupadas no “Anexo de Metas Fiscais”, que
contém além dos dados referentes as metas anuais, a avaliacao do cumprimento das
metas do ano anterior (ALBUQUERQUE, 2008).

2.2 A Lei Orcamentaria Anual - LOA

Além dos dispositivos constitucionais, as regras de conteddo pelas quais a LOA esta
submetida estao nos artigos 2° e 22° da Lei n° 4.320/1964 e no artigo 5° da LRF. As
regras de elaboracao e execucdao devem obedecer aos chamados “principios
orcamentarios” (ALBUQUERQUE, 2008; GARSON, 2016; 2018). Albuquerque (2008) e
Garson (2016; 2018) destacam os principios da unidade, universalidade e anualidade.
Por unidade, entende-se que o orcamento deve ser Unica para cada ente federativo e
para cada ano de exercicio, e esta previsto no art. 165 da Constituicao Federal de
1988. Cabe ressaltar que por orcamento Unico entende-se o orcamento fiscal, o
orcamento de investimentos e o orcamento da seguridade social, uma vez que todos
compdem a LOA (SANCHES, 1995; GARSON, 2016; 2018).

Ja o principio da universalidade implica que o orcamento deve conter todas as
receitas e despesas da Unido, estados e municipios, e seus érgaos, fundos, assim como

entidades da administracao direta e indireta, de forma a garantir que nenhuma



instituicao publica fique de fora do orcamento ( ALBUQUERQUE, 2008). O principio da
anualidade, por sua vez, determina que as receitas e despesas devem se referir a um
periodo limitado, geralmente correspondente a um ano. Isso significa que todas as
estimativas de receita e a fixacao das despesas devem compreender o periodo de um
ano, que no Brasil corresponde ao ano civil (GIACOMONI, 2009).

O principio da exclusividade surge de uma pratica antiga, em que o0s
legisladores incluiam assuntos estranhos nos projetos de lei orcamentaria, uma vez
que o processo de discussao, votacao e aprovacao da proposta orcamentaria era
relativamente rapido. Desta forma, o principio garante que o orcamento deve conter
apenas matéria orcamentaria, assim como o orcamento sé pode ser votado por meio
da LOA (ALBUQUERQUE, 2008). Segundo Garson (2016), os Unicos casos em que
questdes relacionadas ao orcamento sao votadas fora da LOA correspondem a
permissao para contratacao de operacdes de crédito e a autorizacdao para que o
Executivo possa abrir créditos suplementares.

Giacomoni (2009) destaca, ainda, o principio do orcamento bruto, segundo o
qual as receitas e despesas devem constar do orcamento por seus totais. E o caso das
transferéncias legais, em que se deve registrar em principio o orcamento bruto, isto é,
sem as transferéncias, e as deducdes deverao estar dispostas em contas separadas. O
objetivo deste principio é apresentar clareza nas receitas em questao.

Os anexos da LOA incluem a composicdo do total de receitas (por fontes e
categorias econdmicas) e do total de despesas (por funcdes e categorias
econdmicas). As unidades orcamentarias sao as autarquias, fundacdes, fundos e
empresas publicas dependentes. Com relacdo a LDO, a LRF exige que as
compatibilidades do orcamento com as metas fiscais da LDO sejam demonstradas no
ambito da LOA. Além disso, exige a demonstracao de que os pisos constitucionais de
despesas - como gastos com saude e educacao - serao atendidos, assim como os
limites superiores de gasto - como pessoal (SANCHES, 1995; GARSON, 2016).

As receitas sao classificadas por categoria econdmica, sendo corrente ou de
capital, e se desdobra em diversos niveis. As despesas, por sua vez, sao discriminadas

por categoria econémica (corrente ou de capital), seu grupo de natureza (pessoal e
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encargos, juros e encargos da divida, outras despesas correntes, investimentos,
inversdes e amortizacdo da divida), assim como por modalidade de aplicacdo
(ALBUQUERQUE, 2008; GARSON, 2016).

Além dos compromissos quanto a receita e a despesa, 0s COmMpromissos com as
metas fiscais (estabelecidas pela LDO) devem ser cumpridos. Desta forma,
bimestralmente os entes publicam seus Relatorios Resumidos de Execucado
Orcamentaria (RREQ), nos quais comparam receitas previstas e despesas autorizadas
com os montantes realizados. De quatro em quatro meses, as despesas de pessoal
sao acompanhadas por meio do Relatério de Gestao Fiscal (RGF). Estes relatérios sao,
entao, enviados para os tribunais de contas, os quais sao responsaveis pelo controle
externo da execucao. Quando sao observadas situacdes em que o equilibrio fiscal ou
o cumprimento das normas legais da gestao fiscal ndo sao cumpridas, os tribunais de
contas devem alertar aos Poderes do ente federativo em questdo (GARSON, 2016).
Além disso, os dados de orcamento disponibilizados tem em sua origem os RREO e
RGF de cada municipio.

Esta secao buscou descrever o funcionamento do sistema de planejamento e
orcamento brasileiro, visando apresentar como a execucao orcamentaria de cada
ente federativo é elaborada, além de abordar conceitos importantes para a analise
das bases de dados orcamentarios. Seguindo a mesma logica, a proéxima secao
apresenta a evolucao dos dados e das bases de orcamento no Brasil, e mostra a
lacuna existente na literatura de contabilidade e orcamento publico no mapeamento

da evolucao destes dados, como sera discutido mais adiante.
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3 EVOLUCAO DOS DADOS ORCAMENTARIOS NO BRASIL

Atualmente, o sistema de planejamento e orcamento brasileiro é regido pela
Constituicao de 1988, em leis, decretos e portarias ministeriais, além dos tribunais de
contas de cada nivel de governo. As principais normas se encontram: (a) na Lei n°
4.320, de 17 de marco de 1964, que estabelece normas gerais para elaboracao e
controle dos orcamentos dos trés niveis de governo; (b) no Decreto-lei n° 200, de 25
de fevereiro de 1967, que define a estrutura da organizacao da Administracao
Publica; (c) nos artigos 165 a 169 da Constituicdo Federal de 1988, que discorrem
sobre a tributacdo e orcamento; e (d) na Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de
2000, que institui a Lei de Responsabilidade Fiscal (GARSON, 2016; 2018).

A Lei n° 4.320/64 representou o primeiro dispositivo legal que versa sobre o
planejamento de longo prazo, associando os sistemas de planejamento e orcamento
e criando as bases para o sistema orcamentario que temos atualmente no Brasil
(PIRES & MOTTA, 2006). Em seu art. 23, a Lei define que as receitas e despesas de
capital deveriam ser aprovadas por decreto do Poder Executivo em um periodo
minimo de trés anos, e que estes deveriam ser ajustados anualmente. No entanto, a
sistematizacdo orcamentdaria pretendia apenas classificar a receita e despesas
orcamentarias, e nao tinha um componente de planejamento e gestao orcamentaria
(GIACOMONI, 2009). Além disso, a Lei 4.320/64, ndo tinha jurisdicdo sobre estados e
municipios, que por sua vez tinham regras proprias de alocacao e classificacao
orcamentaria.

A partir da Constituicao Federal de 1967 se cria o Orcamento Plurianual de
Investimentos (OPI), isto & um planejamento de médio prazo para recursos
destinados a investimentos que seriam aprovados por Lei (PIRES & MOTTA, 2006;
SANCHES, 1995). E somente com a promulgacdo da Constituicio Federal de 1988 que
0 sistema orcamentario brasileiro sofreu grandes mudancas. Além de substituir a
forma de “dotacdes globais” das entidades da administracdo indireta pela
composicao dos orcamentos fiscal, de investimento e da seguridade social, o art. 165,

cria as leis ordenadoras: o Plano Plurianual, a Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) e
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a Lei Orcamentaria Anual (LOA), que constituem a base que compde a integracao do
planejamento e orcamento em um Unico sistema, conforme ja discutido
anteriormente. Outra alteracdao importante foi a criacaéo de uma comissao
permanente de senadores e deputados para apreciar as matérias orcamentarias
antes que estas fossem enviadas ao Congresso Nacional (SANCHES, 1995). Por fim,
destaca-se a previsao de criacao de Lei Complementar com o objetivo de fixar
principios e normatizar as financas publicas no Brasil, o que posteriormente seria
aprovada por meio da Lei Complementar n° 101/2000 (LRF).

A LRF estabelece normas de financas publicas voltadas para a
“responsabilidade da gestao fiscal”, conforme seu art. 1. Como disposto acima, a LRF
trouxe uma série de disposicdes que normatizaram as financas publicas no Brasil,
com um enfoque maior na gestdo orcamentaria. Embora os efeitos positivos e
negativos da LRF sejam um ponto de divergéncia no campo das financas publicas, as
disposicdes de planejamento e gestao possibilitaram maior organizacao e
publicizacao dos dados orcamentarios, principalmente a partir das regras de
execucdo orcamentaria (Art. 8) e cumprimento dos seguintes demonstrativos nos

Projetos de Lei Orgamentaria Anual (Art. 5):

| - demonstrativo da compatibilidade da programacao dos orcamentos com os
objetivos e metas constantes do Anexo de Metas Fiscais;

Il - demonstrativos regionalizado do efeito sobre as receitas e despesas,
decorrentes de

isencdes, anistias, remissdes, subsidios e beneficios de natureza financeira,
tributaria e

crediticia;

Il - das medidas de compensacao e renlncias de receita e ao aumento de
despesas

obrigatérias de carater continuado.

No decorrer dos anos, e principalmente a partir da instituicao da LRF, o sistema
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orcamentario brasileiro contou com alteracdes dispostas também em portarias da
STN, de forma a organizar e sistematizar o registro orcamentario dos entes
federativos. Desta forma, com o advento da LRF, a Secretaria do Tesouro Nacional
ficou incumbida de normatizar as determinacdes relevantes para a organizacao e
publicacdao das informacdes contabeis dos entes federativos, a partir de suas
portarias.

A Portaria n° 59 da STN, de 1o de margo de 2001, por exemplo, institui o
formulario “Quadro dos Dados Contabeis Consolidados (QDCC)”, revisado pela
Portaria n° 109 de 8 de marco de 2002, e é uma determinacao do artigo 51 da LRF, e
auxilia a consolidacao das contas dos municipios e estados. Ja para o exercicio de
2002, vigoravam a Portaria STN n° 90, de 12 de marco de 2003, de modo a adequar os
formularios ao novo plano de contas dos entes da Federacao, editado pela Portaria
Interministerial STN/SOF n° 163, de 04 de maio de 2001, e alteracdes posteriores. Nos
anos seguintes, o formulario sofreu novas alteracdes sucessivamente, alterando-se as
regras gerais e instrucdes de preenchimento.

Por fim, a Portaria n° 42 da Secretaria de Orcamento Federal - SOF dispde
sobre a nova classificacdo funcional das despesas publicas. A Portaria estabelece os
conceitos de funcao, subfuncao, programa, projeto, atividade e operacdes especiais.
Os programas e acdes do PPA podem ser associados aos chamados “programas de
trabalho” da LOA. Estes programas de trabalho também sao associados a funcao e a
subfuncao a que se destinam. Desta forma, a classificacdao funcional disposta pela
Portaria SOF n° 42 permite a avaliacao do gasto publico pelos trés entes da
federacao, o que pode corresponder a um importante instrumento de avaliagcao de
politicas publicas. Além disso, com relacdo a receita e despesa, a Portaria
Interministerial n° 163/2001 abrange as classificacbes para todos os entes
federativos.

As receitas sao classificadas por categoria econémica, sendo corrente ou de
capital, e se desdobram em diversos niveis. As despesas, por sua vez, sao
discriminadas por categoria econdmica (corrente ou de capital), seu grupo de

natureza (pessoal e encargos, juros e encargos da divida, outras despesas correntes,
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investimentos, inversdes e amortizacao da divida), assim como por modalidade de

aplicacao (ALBUQUERQUE, 2008; GARSON, 2016).

3.1 A evolucao dos sistemas de acompanhamento e registro dos balancos contabeis

Conforme apresentado anteriormente, além dos planos, orcamentos e leis de
diretrizes orcamentarias, em seu Art. 48, a LRF define dois importantes instrumentos
de transparéncia da gestao fiscal: O Relatério Resumido da Execucao Orcamentaria
(RREO) e o Relatoério de Gestao Fiscal (RGF). Seguindo o art. 165, §3° da Constituicao
Federal de 1988 o Poder Executivo deve publicar, no prazo de trinta dias apés o
encerramento de cada bimestre, o RREO. O RREO deve conter os demonstrativos de
execucao de despesas por funcdo/subfuncdo, demonstrativos de receita corrente
liquida, o balanco orcamentario do ente federativo, demonstrativos de resultados
primarios e nominais, entre outros registros.

O RGF, por sua vez, contém informacdes acerca do desempenho do ente
federativo com relacao as metas fiscais e dos limites que trata a LRF: Despesas com
Pessoal, Divida Consolidada Liquida, Concessao de Garantias e Contratacao de
Operacoes de Crédito. A existéncia destes instrumentos de transparéncia possibilitou
a criacao dos sistemas de registros contabeis.

A elaboracdo de sistemas de acompanhamento e registro dos balancos
contabeis tem por objetivo o atendimento das disposicdes constantes nos artigos 111
e 112, da Lei n° 4.320, de 17 de marco de 1964, e, posteriormente, do artigo 51 da Lei
Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000, relacionados com a organizacao e
publicacao dos balancos consolidados das contas dos entes da Federacao.

Até 2012, vigoraram os primeiros sistemas de registro e organizacao dos dados
contabeis. O primeiro que aparece na documentacdo é o Sistema de
Acompanhamento das Financas de Municipios e Estados (SAFEM). Apés a celebracao
de convénio (no 59, de 1o de marco de 2001) entre a STN e a CAIXA Econ6mica
Federal, e no bojo da instituicao da Lei de Responsabilidade Fiscal, os formularios
passaram a ser enviados para o Sistema de Coleta de Dados Contabeis (SISTN) criado

pelo banco.
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Apos cinco décadas, e principalmente a partir do processo de descentralizacao
das politicas publicas brasileiras a partir da promulgacao da Constituicao Federal de
1988, a Secretaria do Tesouro Nacional (STN), enquanto o6rgdo central de
contabilidade do Governo Federal, reuniu esforgos de atualizacdes de procedimentos,
em 2012, para Unido, estados e Distrito Federal, e em 2013 para municipios, sem
alterar as regras orcamentarias fixadas pela Lei no 4.320/1964, pela Portaria no
42/1999, ou pela Portaria Interministerial no 163/2001, que formam a base normativa
para a elaboracao e execucao de orcamentos publicos (MEDEIROS et al., 2014; STN,
2019).

Essas atualizacbes deram origem ao Sistema de Informacdes Contabeis e
Fiscais do Setor Publico Brasileiro (SICONFI), em 2014, uma nova ferramenta em vigor
desde entao destinada ao recebimento de informacdes contabeis, financeiras e de
estatisticas fiscais oriundas de um universo que compreende 5.570 municipios, 26
estados, o Distrito Federal e a Unido. O antigo SISTN foi entdo descontinuado a partir
de 2015 (CURI; MARTINS; COSTA, 2020; STN, 2019).

O SICONFI foi estruturado para receber a Matriz de Saldos Contabeis (MSC),
declarada pelos poderes e érgaos dos entes da Federacao e “disponibilizar as
demonstracdes contabeis, os demonstrativos exigidos pela LRF, bem como outros
demonstrativos exigidos por legislacdo e normativos complementares”. E somente a
partir de 2019 que os municipios passaram a enviar a MSC de forma obrigatéria ao

SICONFI (STN, 2019);

“Nesse sentido, em 2018, foi assinado um Acordo de Cooperacao Técnica
entre a Secretaria do Tesouro Nacional/ME, o Instituto Rui Barbosa (IRB) e a
Associacao dos Membros dos Tribunais de Contas (ATRICON), com o objetivo
de harmonizar entendimentos e praticas entre a STN e os tribunais de contas

subnacionais” (STN, 2019).

E no contexto do processo de descentralizacdo das politicas publicas
brasileiras, o que exigiu maior transparéncia, padronizacdo e controle das financas

publicas, que o sistema de informacdes “Financas do Brasil (FINBRA)” é criado,
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apresentando dados contabeis dos entes subnacionais (MEDEIROS et al, 2014). O
FINBRA agrega uma ampla lista de dados dos dois sistemas orcamentarios utilizados
pelo setor publico (SISTN e SICONFI).

No entanto, apesar dos avancos conferidos nas ultimas décadas em termos de
desenvolvimento de sistemas de informacao contabeis, fornecendo uma ampla gama
de informacdes de receitas e despesas, é verificada uma lacuna na analise destes
sistemas (MEDEIROS, 2011; MEDEIROS et al,, 2014).

Nesse sentido, em um dos raros estudos sobre o tema, Medeiros et al. (2014)
buscaram caracterizar detalhadamente e avaliar o FINBRA (assim como o Sistema de
Informacdes sobre Orcamentos Publicos em Saude) através das dimensdes de
qualidade e oportunidade de acesso, assim como clareza metodolégica. Em primeiro
lugar os autores destacam que apesar do grande nUmero de variaveis
disponibilizadas pelo sistema ainda é possivel verificar um numero reduzido de
estudos envolvendo tais dados. Com relacao a clareza metodolégica,
especificamente, os autores identificaram as limitacdes relativas a ambiguidade na
compreensao da composicao de indicador e linguagem pouco didatica.

Curi, Martins e Costa (2020), por sua vez, buscaram investigar o perfil
(socioecondmico, populacional e geografico) dos municipios que nao possuem
informacdes de receita na base de dados do FINBRA, uma importante limitacao
encontrada no sistema de informagdo. Embora o recorte utilizado examine apenas
dados fornecidos pelo SICONFI, isto é, dados a partir de 2013, este € um importante
esforco de identificacao da qualidade dos dados.

Uma das limitacdes do FINBRA ja apontadas nesta pesquisa é a existéncia de
municipios que ndo declaram dados de contas especificas em determinados anos (ou
inclusive ao longo da série histoérica). Este € um problema que tem relacdo com as
diferentes capacidades dos municipios de controle e registro das contas municipais
(GARSON, 2016), mas também pelo fato de que o preenchimento das “Declaracdes de
Contas Anuais (DCA)", contidas no Anexo I-C do Manual de Contabilidade Aplicado ao
Setor Publico, que compde o FINBRA ¢é feito de forma voluntaria. O nao

preenchimento de contas especificas pode significar, também, que determinado
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municipio nao possui determinada receita ou despesa, assim como pode representar
erros de digitacao ou preenchimento (CURI; MARTINS; COSTA, 2020):

A STN atualmente ndao depura esses dados ausentes ou com erros de
preenchimento, e suprir as lacunas de informacdo demandaria uma extensa
pesquisa nos 26 Tribunais de Contas Estaduais (TCEs) e até mesmo
diretamente nas contas municipais, pois alguns destes sequer as entregam
aos TCEs. Outra limitagdo para depuracao reside no fato de que apenas
cerca da metade dos TCEs possui bases de dados estruturadas para
disponibilizacdo e tratamento adequado das informacgdes. (CURI; MARTINS;
COSTA, 2020, p. 48)

Sao muitos os desafios ao trabalhar com dados orgamentarios longitudinais.
Ao discutir os principais pontos que comprometem a qualidade do processo
orcamentario brasileiras, Sanches (1995) destaca a grande mobilidade das estruturas
da administracdo publica, a precariedade dos processos de articulacao
intergovernamental, assim como a precariedade dos processos de acompanhamento
e fiscalizacdo do Congresso Nacional, entre outros fatores. E no bojo destes pontos
que a presente pesquisa busca resgatar e padronizar a série histérica dos dados
orcamentarios dos municipios brasileiros, de forma a capturar todas as alteracdes no

sistema orcamentario nas Ultimas décadas.
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4 METODOLOGIA

Ap6s a documentacdao da evolucao do sistema orcamentario dos municipios
brasileiros, nesta secao passamos a descrever a estratégia de obtencao, critica e
formatacao dos dados para a construcao das séries historicas. Descrevemos também
a evolucao do plano de contas orcamentario disponivel nos documentos oficiais de
referéncia das bases historicas, informacdes acerca do grau de cobertura das bases e
as correcdes monetarias realizadas. Algumas limitacdes e possibilidades de

melhorias sao apontadas.

4.1 Sistemas de coleta das declaracoes orcamentarias municipais

Os registros contabeis utilizados neste projeto derivam de sistemas distintos.
Primeiramente, os dados que serao aqui descritos como referentes ao sistema
“Finangas do Brasil (Finbra)”, sdo aqueles compilados dos diversos volumes da série
“Financas do Brasil - Receita e Despesa dos Municipios” produzidos pela Secretaria
do Tesouro Nacional (STN)!, 6rgao central de administracao financeira do Governo
Federal. Estes dados, assim denominados, cobrem o periodo de 1989 a 2012, para
todos os municipios - com excecdao das capitais estaduais até 1995. Os
demonstrativos das capitais dos estados foram publicados em volumes separados,
denominados ‘Execucao Orcamentaria dos Estados e Municipios de Capital’ A partir
de 1996 as bases municipais passam a contar com todos os outros municipios,
inclusive as capitais.

Em todos os casos, as planilhas produzidas foram posteriormente organizadas
em arquivos do tipo “Microsoft Access” que se configura como um sistema de

gerenciamento de bases de dados relacional - ou “Relational Database Management

! Por intermédio da Coordenacado-Geral de Haveres Financeiros, Estados e Municipios (COFEM) e sua
divisao de Analise do Setor Publico Estadual, do Distrito Federal e Municipal (DIVEM). A partir de 1997
a COFEM é substituida pela Coordenacdo-Geral das Relacdes e Analise Financeira dos Estados e
Municipios (COREM).

2 As bases com os demonstrativos orcamentarios estaduais e das capitais para o periodo de 1985 até
2018 podem ser obtidas em 3 arquivos disponiveis no portal da transparéncia da Secretaria do Tesouro
Nacional:
https://www.tesourotransparente.gov.br/publicacoes/relatorio-de-execucao-orcamentaria/2018/26-2.



https://www.tesourotransparente.gov.br/publicacoes/relatorio-de-execucao-orcamentaria/2018/26-2
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System (RDBMS)” no original em inglés - com extensdes “mdb” ou “accdb”

. O primeiro
destes volumes de informacdes contabeis dos municipios compreende os exercicios
financeiros de 1989 a 1993. Um segundo volume trouxe os exercicios de 1994 a 1996
e, a partir dai, foram lancados volumes Unicos para cada exercicio subsequente até
2012. Conforme apresentado anteriormente, um volume separado tratou das
execucdes orcamentarias para as capitais estaduais no periodo de 1985 a 1996.

Cada uma destas bases contém, para além das informacdes contabeis
municipais, arquivos de texto, com a documentacao oficial, a apresentacao dos
dados, notas explicativas e anexos com as demais informacdes relevantes. A maioria
das informacdes detalhadas a seguir advém destas notas, referentes a cada exercicio,
publicadas pela Secretaria do Tesouro Nacional (STN). No repositério do projeto?,
disponibilizamos esta documentacao para todo o periodo de 1989 a 2012, em um
Unico arquivo, a fim de facilitar a consulta. Também, para o caso das execucdes
orcamentarias dos municipios de capitais, os arquivos texto de apresentacao e notas
estao disponiveis da mesma maneira, para o periodo de 1985 a 1996.

As informacdes orcamentarias dos municipios brasileiros, referentes aos
exercicios de 1994 a 1997, foram extraidas dos Balancos Gerais registrados no
Sistema de Acompanhamento das Financas dos Estados e Municipios (SAFEM), com
valores relativos a Administracao Direta Municipal e expressos em precos correntes.
Esse sistema vigora até o final da década. Porém, os atrasos nas publicacdes
motivaram a STN a celebrar convénio com a Caixa Econdmica Federal (CAIXA), por
intermédio da Portaria n° 59 de 1° de marco de 2001, visando agilizar o
processamento dos dados. Para tanto, criou-se o Sistema de Coleta de Dados
Contabeis (SISTN) e instituiu-se, ainda, o formulario Quadro dos Dados Contabeis
Consolidados (QDCC).

Os municipios passaram entdao a preencher e enviar este formulario que

sofreria diversas alteracbes com o passar do tempo (ver secao 4.2). O volume XLIV,

® Acerca de bases relacionais ver:

https://www.cin.ufpe.br/~gta/rup-vc/core.base rup/guidances/concepts/relational databases and o
bject orientation 1C67069E.html. Em relacao aos tipos de extensdo Microsoft Access ver:
https://fileinfo.com/extension/accdb. Acesso em 29 set 2021.

4 0 repositorio sera disponibilizado na pagina do GitHub dos autores. A omissao do link nesta versao
do documento atende ao critério de anonimato do Prémio SOF (Secretaria de Orcamento Federal).



https://www.cin.ufpe.br/~gta/rup-vc/core.base_rup/guidances/concepts/relational_databases_and_object_orientation_1C67069E.html
https://www.cin.ufpe.br/~gta/rup-vc/core.base_rup/guidances/concepts/relational_databases_and_object_orientation_1C67069E.html
https://fileinfo.com/extension/accdb
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para o exercicio de 1998 foi o primeiro a ser publicado sob este convénio que se
manteve até o ano de 2012. Cabe destacar que para este periodo os municipios ainda
estavam autorizados a enviar os dados sob a forma de papel apesar dos esforcos de
digitalizacao do processo, o que pode ter gerado erros de digitacdo e outras
inconsisténcias que serdo debatidas mais adiante (STN, 1998; 2012).

A publicacao referente aos municipios de capitais, foi produzida pela Divisao
de Estatisticas Fiscais e Financeiras de Estados e Municipios (DIVEM), extraindo os
respectivos balancos e demais demonstrativos contabeis do SAFEM. Importante notar
a data de extracdo de algumas destas informacdes dos sistemas em vigor, dado o
histérico de atrasos. A documentacao referente ao exercicio de 1996 é a primeira a
declarar a data de extracao dos dados, neste caso, em marco de 1998. Ha um hiato e
somente a partir do ano 2000 a documentacao volta a informar a data de extracao.
Para este ano, e 0s anos seguintes até 2004, a data de extracao foi em abril de 2008.
Para o exercicio seguinte (2005), os dados foram extraidos em outubro de 2008. As
informacdes para todos os outros exercicios, dai em diante, foram extraidas somente
em janeiro de 2014.

Alguns municipios declarantes e constantes no cadastro do sistema tiveram

seus dados excluidos da base por apresentarem inconsisténcias:

“Alguns municipios, mesmo tendo inseridos suas contas no SISTN, ndo estao
relacionados nesta publicacdo uma vez que, quando da extracdo dos dados,
constatou-se langcamentos com valores aparentemente discrepantes com o
porte do municipio ndo permitindo a homologacao no sistema de coleta de
Dados ou que promoveram os langamentos em R$ mil, ao invés de R$ 1,00.”
(BRASIL, 2002)

Ha ainda casos em que os municipios nao apresentaram seus dados até a data
de extracdo. No caso da publicacdao para estados e capitais municipais foram
realizados testes de consisténcia, “mediante cruzamentos, comparacdes e apuracdes

do resultado de cada exercicio”.
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4.2 Evolucao dos Planos de Contas

Conforme ja apresentado anteriormente, ao longo dos anos os formularios do Quadro
dos Dados Contabeis Consolidados (QDCC) foram sendo alterados através de
portarias da STN. O mapeamento destas alteracdes € uma etapa relevante da
pesquisa, uma vez que, para a construcao da série historica, é necessario identificar
pontos de divergéncia nos dados disponibilizados para cada ano, para entao
sistematizar uma padronizacao da série. Por este motivo, esta secao dedica-se a
documentar as alteracdes ocorridas nos planos de contas e nos formularios Quadro
dos Dados Contabeis Consolidados (QDCC) desde o inicio da série histérica até o
altimo ano em que estas alteracbes se encontram disponiveis nas “Notas
Explicativas” do FINBRA (1989-2012). O Quadro 1 apresenta as alteracdes nos QDCC

entre os anos de 1989 e 1997, nos quais ocorreram grande parte das modificacdes.

Quadro 1 - Alteracdes nos Quadros dos Dados Contabeis Consolidados (QDCC) -
1989-1997

1989-1993

Quadro | Receita Orcamentaria, Receitas Correntes, Receita Tributaria, IPTU, ISS, Taxas
(exercicio do poder de policia e prestacao de servicos);

Quadro Il | Receita Patrimonial, Industrial e de Servico; Transferéncias Correntes (FPM,
Participacao em Tributos Estaduais, ICMS, demais tributos estaduais e demais
transferéncias correntes), demais receitas correntes;

Quadro lll | Receitas de Capital, Operacdes de Crédito, Alienacao de Bens, Transferéncias
de Capital (Participacdo na Receita da Unido, participacdo em tributos
estaduais, outras transferéncias dos estados, demais transferéncias de
capital), outras transferéncias de capital;

Quadro IV | Despesa Orcamentaria, Despesas Correntes, Despesas de Custeio (pessoal,
servicos de terceiros e encargos), Transferéncias Correntes, Despesas de
Capital, Investimentos, Inversdes Financeiras e Transferéncias de Capital.

1994-1995

Quadro|l | Receitas Orcamentarias em categorias econdmicas detalhadas por fontes:
Receitas Orcamentarias, Receitas Correntes (Tributaria, Patrimonial,
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Industrial, Transferéncias Correntes e Outras Receitas Correntes); Receitas de
Capital (Total, Operacdes de Crédito, Alienacdo de Bens, Transferéncias de
Capital e Outras Receitas de Capital);

Quadro Il

Receita Tributaria por rubricas: Receita Tributaria, Impostos (Imposto Sobre o
Patriménio e a Renda, IPTU e ITBI), Imposto Sobre a Producao e a Circulagao
(Total, ISS e IVVC), Taxas (Total, Poder de Policia, Prestacdo de Servicos) e
Contribuices de Melhoria;

Quadro Il

Transferéncias Recebidas por fontes: Transferéncias Correntes (Cota-Parte do
FPM, Cota-Parte do ITR, Cota-Parte IOF-Ouro, Cota-Parte do ICMS, Cota-Parte
IPVA, Cota-Parte IPEX, Outras Transferéncias Correntes), Transferéncias de
Capital (Transferéncias da Unido, Transferéncias dos Estados e Outras
Transferéncias de Capital);

Quadro IV

Despesas Orcamentarias com suas categorias econémicas detalhadas por
grupo (Lei n° 4.320/64): Despesas Orcamentarias, Despesas Correntes,
Despesas de Custeio (Total, Pessoal, Servicos de Terceiros e Encargos),
Transferéncias Correntes (Transferéncias Intergovernamentais e
Transferéncias a Pessoas) e Despesas de Capital (Investimentos, Inversdes
Financeiras e Transferéncias de Capital).

1996 em diante

Quadros |, Ii,
elv

Idem 1994-1995

Quadro V

Despesas por funcao: Legislativa, Judiciaria, Planejamento, Agricultura,
Educacao e Cultura, Habitacao e Urbanismo, Industria e Comércio, Saude e
Saneamento, Assisténcia e Previdéncia e outras.

1997 em diante

Quadros |, i,
elVv

Idem 1994-1995

Quadro V

Foram adicionadas ao Quadro V: Comunicagao, Defesa Nacional e Seguranca
Publica, Desenvolvimento Regional, Energia e Recursos Minerais, Industria,
Comeércio e Servicos, Relacdes Exteriores, Trabalho e Transporte.

Fonte: Elaboracao prépria com base nos Planos de Contas do FINBRA/SICONFI (STN).

Ja no ano de 1998 a estrutura de quadros especificada acima é substituida por

uma formulacdo em tabelas de Receitas, Despesas, Ativos e Passivos, além de uma

tabela somente com as transferéncias realizadas através do Sistema Integrado de

Administracao Financeira do Governo Federal (SIAFI).
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Outra mudanca para o exercicio de 1998, e que vigorou até o exercicio
referente a 2001, decorre da instituicdio do Fundo de Manutencdao do Ensino
Fundamental e da Valorizacdo do Magistério (FUNDEF), que levou a STN a optar por
tratar algumas contas de forma diversa da que foi considerada nas versdes do
FINBRA anteriores a 1998. Assim, os dados referentes a Cota-Parte do Fundo de
Participacao dos Municipios (FPM), as Transferéncias Financeiras (Lei Complementar
n°87/96), a Cota-Parte do Imposto Sobre Circulacdo de Mercadorias e Servigos (ICMS)
e a Cota-Parte do Imposto Sobre Produtos Industrializados (IPl) de Exportacao, estdao
registrados pelo seu valor liquido, deduzido da parcela de 15% destinada ao FUNDEF
para os exercicios de 1998 a 2001 (STN, 1998). No entanto, esta mudanca tornou-se
defasada devido a alteracdes nos planos de contas dos outros dois niveis do governo
(estadual e federal), ocorrendo para todos os entes federativos apenas a partir de
2002.

A partir deste ano, as alteracdes assinaladas nos Planos de Contas deixaram de
ser organizadas em Quadro |, I, 1l e IV, e passaram a ser divididas em “Receitas”,

” o«

“Despesas”, “Ativos” e “Passivos”. No Quadro 2 abaixo apresentamos as principais
alteracdes relacionadas as receitas e despesas, que correspondem aos dados de

interesse desta pesquisa.

Quadro 2 - Alteracdes nos Quadros dos Dados Contabeis Consolidados (QDCC) -
2002-2009

2002

Receitas

Receitas do FPM, ICMS, IPI e da Desoneracao do ICMS foram registrados pelos seus valores
brutos. As contribuicdes ao FUNDEF estdo registradas na conta contabil Deducdes da
Receita Corrente.

A classificacdo do Imposto de Renda retido na Fonte passou de Transferéncias Correntes
para Receita Tributaria.

Despesas

Padronizacdo das contas dos entes publicos federativos e de possibilitar a eliminacao da
dupla contagem dos recursos transferidos ou descentralizados (Portaria Interministerial
STN/SOF n° 163).

2003-2004

Despesas

Inclui a rubrica: Premiacdes Culturais, Artisticas, Cientificas, Desportivas e Outras. Foram
suprimidas as rubricas: A Definir.

2005
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Receitas

Passou a incluir as rubricas de Transferéncias de Convénios da Uniao e dos Estados
destinadas aos programas: de Saneamento Basico; Meio Ambiente; Infraestrutura em
Transporte.

Foram suprimidas as rubricas: Compensacao Financeira de Extracdao Mineral - CFEM e

Transferéncia de Recursos do SUS.

Despesas | Foram incluidas as contas: Contribuic6es e Subvencdes Sociais.

2006

Receitas | Inclui as rubricas: Compensacdes Financeiras; Transferéncias de Convénios do Exterior e

Transferéncias de Outras Instituicdes Publicas

Despesas | Inclui as rubricas: Transferéncias a Unido e Transferéncias a Municipios

2007

Receitas | Inclui as rubricas: Imposto de Renda Retido nas Fontes sobre Outros Rendimentos;

Financeira de Recursos Minerais (CFEM); Cota-Parte Royalties de Petroleo.

2008

Despesas | Inclusao da conta de Transferéncias a Instituicdes Privadas com Fins Lucrativos

Fonte: Elaboracao prépria com base nos Planos de Contas do FINBRA/SICONFI (STN).

As alteragdes mais fundamentais dos Planos de Contas ocorrem neste periodo.
A partir do exercicio de 2006 em diante, os formularios passam a detalhar, com mais
clareza, as despesas por subfuncao. Entretanto, somente em 2010 encontra-se uma
tabela dedicada a esta classificacado. Isto se mantém até o final desta série, em 2012.
Com relacdao a classificacdao de receitas e despesas, a partir de 2008 nao foi
identificada nenhuma alteracdo nos Planos de Contas das receitas e despesas,
apenas inclusdes de rubricas nos Planos de Contas de ativo e passivo, assim como a
inclusdao das contas de Variacdes Patrimoniais Ativas e Passivas.

Visando uniformizar as demonstracdes contabeis, a STN em conjunto com o
Grupo Técnico de Procedimentos Contabeis (GTCON) elaborou um documento que
adequa os planos de contas aos “dispositivos legais vigentes, as Normas Brasileiras de
Contabilidade Aplicadas ao Setor Publico (NBC T SP), aos padrdes internacionais de
Contabilidade do Setor Publico e as regras e procedimentos de Estatisticas de
Financas Publicas reconhecidas por organismos internacionais. O Plano de Contas
Aplicado ao Setor Publico (PCASP) é atualizado anualmente e publicado para o

exercicio do ano seguinte>.

5 Disponivel em:
https://www.tesourotransparente.gov.br/publicacoes/plano-de-contas-aplicado-ao-setor-publico-pcas
p-federacao/2021/114. Acesso em 29 set 2021.

Cota-Parte da Compensacao Financeira de Recursos Hidricos; Cota-parte da Compensacao



https://www.tesourotransparente.gov.br/publicacoes/plano-de-contas-aplicado-ao-setor-publico-pcasp-federacao/2021/114
https://www.tesourotransparente.gov.br/publicacoes/plano-de-contas-aplicado-ao-setor-publico-pcasp-federacao/2021/114
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Importante notar que, em atendimento as disposi¢des constantes dos arts. 111
e 112, da Lei n° 4.320, de 17 de marco de 1964, os dados para um dado exercicio
devem ser consolidados até o dia 30 de junho do ano subsequente, o que explica as
portarias de um determinado ano definirem as contas de formularios para os

exercicios imediatamente anteriores.

4.3 Obtencao programatica das bases de dados

Nesta secdo, buscou-se apresentar o passo-a-passo de obtencdao dos dados
provenientes do FINBRA e do SICONFI, visando criar e sugerir uma rotina de obtencao
e tratamento inicial dos dados retirados das bases, para consultas posteriores. Devido
ao alto nimero de observacdes, utilizou-se a metodologia abaixo para programar o
levantamento dos dados.

Todos os dados foram obtidos de forma programatica e as etapas para tanto
estdo disponiveis no repositorio do projeto na plataforma “GitHub”. A plataforma
GitHub é de ampla utilizacao por desenvolvedores, permitindo a producao
colaborativa (controle de versao) e compartilhamento de projetos de programacao, e
vem sendo amplamente utilizada na divulgacao de trabalhos académicos, inclusive
com a incorporacao de Digital Object Identifiers (DOI).

Para o caso do sistema FINBRA, foi criada uma rotina de obtencao utilizando o
pacote “RSelenium”, que permite conectar com um servidor ‘Selenium’ remoto a
partir do ambiente do R. Um Servidor “Selenium” consiste em programa auténomo na
linguagem Java que permite o usuario rodar “HTML test suites’ em uma gama de
browsers’. Em suma, o ‘Selenium’ permite automatizar o acesso a browsers e sites®.
Optamos pelo uso do browser ‘Firefox’. As etapas consistem em informar o “URL" do

site da transparéncia do Tesouro Nacional. Em seguida, com uma Unica funcao, é

¢ O repositorio sera disponibilizado na pagina do GitHub dos autores. A omiss&o do link nesta versao
do documento atende ao critério de anonimato do Prémio SOF (Secretaria de Orcamento Federal).

7 Sobre o pacote RSelinium (sem citacdo) ver: https://docs.ropensci.org/RSelenium/articles/basics.html.
Acesso em 29 set 2021.

8 Informacdes acercad do programa Selenium em: https://www.selenium.dev/



https://docs.ropensci.org/RSelenium/articles/basics.html
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possivel requisitar o download de cada um dos arquivos listados no site de forma
interativa.

Ap6s o download dos dados FINBRA, uma segunda etapa consistiu em
conectar-se com as bases relacionais Microsoft Access. Para tanto, utilizamos os
pacotes ‘ODBC” (Open Database Connectivity) que permite acessar os arquivos

Access e o pacote ‘DBI™?

que possibilita a leitura das planilhas via conexdes remotas.
Os dados do SICONFI, por sua vez, ndao puderam ser obtidos de forma
programatica diretamente do site de acesso'!, pois a opcdo de baixar os arquivos
inclui etapas de verificacdo que sdo restritivas a acao de browsers autbnomos. No
entanto, ha uma opcao proépria para o R, do pacote em desenvolvimento denominado
‘siconfiBD’, produzido no projeto “Base dos Dados™2 O pacote permite o download
das informacdes orcamentarias disponibilizadas pelo SICONFI a partir de parametros
como ano, estado, municipio, tipo de funcao (para o caso de despesas por funcao),

tipo de conta, entre outros.

4.4 Critica dos dados e recortes

Apo6s a obtencao programatica dos dados, uma critica inicial dos dados foi realizada
a fim de definir os recortes possiveis para a formulacao de séries historicas e painéis
balanceados (formato longitudinal). O primeiro recorte definido cobre as despesas
por funcao a partir de 1996. Entretanto, observou-se que, com o advento da Portaria
SOF n° 42 de 1999, ha uma reformulacao das classes de funcao da Unidao em 2000 e
dos Municipios em 2002, que se manteve até os dias atuais. Com isso, propdem-se
duas versdes, uma primeira, com as classes em comum para todo o periodo e uma
segunda a partir de 2002. O Quadro 3 apresenta as alteracdes na classificagcao

funcional da despesa ao longo da série historica.

’ Disponivel em: https://github.com/r-dbi/odbc. Acesso em 29 set 2021.

0 Disponivel em: https://github.com/r-dbi/backends. Acesso em 29 set 2021.

M Disponivel em: https://siconfi.tesouro.gov.br/siconfi/pages/public/conteudo/conteudo.jsf. Acesso em
29 set 2021.

12 Disponivel em: https://basedosdados.org/. Acesso em 29 set 2021.



https://basedosdados.org/
https://siconfi.tesouro.gov.br/siconfi/pages/public/conteudo/conteudo.jsf
https://github.com/r-dbi/backends
https://github.com/r-dbi/odbc

Quadro 3 - Alteracdes na classificacdo funcional da despesa ao longo da série histérica

Ap6s 1999 (2002 para
Antes de 1999 (2002 para municipios): |municipios): 28
16 funcoes funcoes Padronizacao:
Legislativa Legislativa Legislativa
. Judiciaria Judiciaria
Judiciaria

Essencial a Justica

Essencial a Justica

Administracao e Planejamento

Administracao

Administracao

Defesa Nacional e Seguranca Publica

Defesa Nacional

Defesa Nacional

Seguranca Publica

Seguranca Publica

Relacdes Exteriores

Relacdes Exteriores

Relacdes Exteriores

Assisténcia e Previdéncia

Assisténcia Social

Assisténcia Social

Previdéncia Social

Previdéncia Social

Salide e Saneamento

Salde

Saude

Saneamento Saneamento
Trabalho Trabalho Trabalho
Educacao e Cultura Educacao Educacdo

Cultura Cultura

Direitos da Cidadania | Direitos da Cidadania
Habitacao e Urbanismo Urbanismo Urbanismo

Habitacao Habitacao

Agricultura

Agricultura

Agricultura

Organizacao Agraria

Organizacao Agraria

Comunicacdes

Comunicacoes

Comunicacoes

Industria Comércio e Servigos

IndUstria

Indlstria

Comeércio e Servicos

Comeércio e Servicos

Desenvolvimento Regional

Gestao Ambiental

Ciéncia e Tecnologia

Energia e Recursos Minerais

Energia

Energia

Transporte

Transporte

Transporte

Desporto e Lazer

Encargos Especiais’

Outras despesas
(Desenvolvimento
Regional, Gestao
Ambiental, Ciéncia e
Tecnologia, Desporto e

Lazer, Encargos Especiais)
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Fonte: Elaboracao prépria a partir da Lei 4.320/64; da Portaria SOF n° 42/1999 e dos dados do FINBRA

(STN).
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A funcao “Encargos Especiais” engloba as despesas em relacado as quais nao se
possa associar um bem ou servico a ser gerado no processo produtivo corrente, tais
como: dividas, ressarcimentos, indenizacdes e outros fins, representando, portanto,
uma agregacao neutra. Além disso, ndao foi possivel compatibilizar a funcao
“Desenvolvimento Regional’, uma vez que nao foram identificadas as suas
correspondéncias exatas a partir da Portaria SOF n°® 42/1999. Por fim, cabe ressaltar
que a classificacdo funcional assinada como “antes de 1999” ndao é a mesma
classificacao funcional da Lei 4.320/64. Portanto, é possivel que os dados ja tenham
sido tratados pelos sistemas de consulta aqui utilizados, visando compatibilizar estas
funcdes com a classificacao atual. Esta informacao nao foi identificada nos Planos de
Contas ou nas Notas Explicativas das bases.

Além da criacdo da base para despesas por funcdo, um segundo recorte foi
definido para as despesas por categoria econémica e grupo de natureza de despesas,

conforme o Quadro 4 abaixo:

Quadro 4 - Recorte das despesas por Categoria Econémica e por Grupo de Natureza

da Despesa
1° Digito: Categoria 2° Digito: Grupo de Natureza de
Econdémica Despesa
1- Despesas correntes 1 - Pessoal e Encargos Sociais
2- Despesas de capital 2 - Juros e Encargos da Divida

3 - Outras Despesas Correntes
4 - Investimentos
5 - Inversdes Financeiras

6 - Amortizacao da Divida
Fonte: Elaboragdo prépria a partir da Lei 4.320/64; da Portaria SOF n° 42/1999 e dos dados do
FINBRA/SICONFI (STN).

No caso das receitas, o tratamento para compatibilizacao dos dados conta

com as seguintes classes apresentadas no Quadro 5:
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Quadro 5 - Alteracdes na classificagao das receitas ao longo da série histérica

Apos 2006 (Portaria Interministerial

Antes de 2006 STN/SOF n° 338/2006)
Receitas correntes Receitas Correntes

1. Receita Tributaria 1. Receita Tributaria

2. Receita de Contribuicdes 2. Receita de Contribuicdes
3. Receita Patrimonial 3. Receita Patrimonial

4. Receita Agropecuaria 4. Receita Agropecuaria

5. Receita Industrial 5. Receita Industrial

6. Receita de Servicos 6. Receita de Servicos

7. Transferéncias Correntes 7. Transferéncias Correntes

9. Outras Receitas Correntes 9. Outras Receitas Correntes
8. Receitas correntes
intraorcamentarias

Receitas de Capital Receitas de Capital
1. Operacdes de Crédito 1. Operacdes de Crédito
2. Alienacao de Bens 2. Alienacao de Bens

3. Amortizacao de Empréstimos [ 3. Amortizacao de Empréstimos

4. Transferéncias de Capital 4. Transferéncias de Capital

5. Outras Receitas de Capital  [5. Outras Receitas de Capital
6. Receitas de capital
intraorcamentarias

Fonte: Elaboragdo prépria a partir da Lei 4.320/64; da Portaria SOF n° 42/1999 e dos dados do
FINBRA/SICONFI (STN).

Obtidos os dados e feita a critica passou-se ao tratamento realizado de forma
segregada para cada sistema e, posteriormente, integrados em etapa final, conforme

sera descrito a seguir.

4.5 Analise e tratamento dos dados

Para compatibilizar os valores fornecidos pelos Sistemas FINBRA e SICONFI, optou-se
pelo tratamento dos dados mais antigos de tal maneira a concilia-los com as versdes
mais atuais disponiveis pelo SICONFI. A seguir, assim como na Subsecao 4.1.3,
buscamos apresentar a rotina de tratamento dos dados, de forma a sugerir uma

metodologia para andlises futuras.
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Inicia-se o tratamento para dados FINBRA através da conexao com as bases do
software “Access” e a selecdo das tabelas a serem extraidas e processadas.
Posteriormente, foram realizadas etapas de padronizacdo de nomenclaturas das
variaveis tornando possivel agrega-las em uma Unica tabela final. A juncao das
informacdes contabeis de diferentes exercicios é realizada de forma longitudinal,
possibilitando a estruturacao de uma série histérica e ainda o tratamento para um
painel balanceado préprio para analises econométricas. As demais etapas estdo
documentadas no repositério e sao passiveis de reproducdo mediante o uso dos
codigos disponibilizados. Em paralelo ao tratamento dos valores de despesa e receita
por municipios, obtivemos as informacdes de nomes e cddigos municipais,
disponibilizadas de forma independente.

E importante ressaltar algumas limitacdes de analise e tratamento dos dados
levantados nesta etapa da pesquisa. Em primeiro lugar, embora existam mencdes nas
Notas Explicativas de procedimentos de correcao de valores por parte da proépria
equipe técnica do FINBRA (STN, 2008) foram identificadas inconsisténcias nos dados
apresentados pelos municipios, por meio de testes realizados nas bases de dados. Em
um primeiro momento, optou-se por utilizar os dados fornecidos pelos municipios
sem alterar a forma como foram registrados, mas a identificacao e correcao de todas
as inconsisténcias pode ser um diferencial para uma nova disponibilizacao destes
dados futuramente. Além disso, a existéncia destas inconsisténcias pode ser objeto de
uma analise de qualidade dos dados fornecidos pelos municipios, como destacam
Medeiros et al. (2014).

Outra questao identificada é o uso de valores empenhados para compatibilizar
todos os anos da série, uma vez que os dados mais antigos da série ndao foram
disponibilizados em seus valores liquidados ou pagos. A despesa publica é realizada
em trés estagios: o empenho, que compromete determinado valor do orcamento para
determinada despesa; a liquidacao, que ocorre ao atestar o direito de um credor; e o
pagamento em si (GARSON, 2016). Esta é uma limitagdo na medida em que o
empenho nao é a altima etapa do processo de desembolso de recursos, o que pode

trazer um viés com relacao aos reais valores pagos por municipio. Para as receitas,
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utilizou-se a “Receita Bruta Realizada” isto é o montante relativo as receitas

municipais antes da deducao de recursos destinados as transferéncias.

4.5.1 Municipios Faltantes e Areas Minimas Comparaveis (AMC)

Uma das dificuldades em trabalhar com os dados orcamentarios do FINBRA reside no
fato de que o grau de cobertura do FINBRA, embora significativo para a maioria dos
anos, é variavel (ORAIR & ALENCAR, 2010; CURI; MARTINS; COSTA, 2020).

A partir do ano de 1996, as Notas Explicativas passam a incluir uma
contabilizacdo dos municipios os quais, “da data de extracdo dos dados, nao
possuiam registros no SAFEM”, Esta informacao é utilizada para gerar uma “taxa de
integracao” do Sistema (STN, 1996). O volume Finbra 1997 é o primeiro a listar
nominalmente os municipios faltantes (STN, 1997). Municipios faltantes a partir de
1998, de forma semelhante, eram aqueles que nao constavam no Sistema de Coleta
de Dados da Caixa. Importante apontar que ndo ha uma convergéncia perfeita dos
municipios cadastrados nos Sistemas e da malha municipal do IBGE. A Tabela 1
permite visualizar a taxa de integracao para o periodo 1997 a 2012, periodo de

implementacao do SISTN em convénio com a Caixa Econémica Federal.

Tabela 1 - Tabela-Resumo das publicacdes dos Volumes FINBRA (1997-2012)

Ano | Finbra | IBGE Cg:z:t‘i‘:a
1997 | 5218 | 5505 93,69%
1998 | 4270 | 5505 77,57%
1999 | 4322 | 5505 78,51%
2000 | 5304 | 5505 96,35%
2001 | 5452 | 5559 98,08%
2002 | 539 | 5559 97,07%
2003 | 5401 | 5558 97,18%
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2004 5.327 5,558 95,84%
2005 5.245 5562 94,30%
2006 5.536 5562 99,53%
2007 5.522 5,562 99,28%
2008 5.482 5,562 98,56%
2009 5.520 5,563 99,23%
2010 5.495 5,563 98,78%
2011 5384 5,563 96,78%
2012 5175 5,563 93,03%

Fonte: Notas explicativas dos Volumes FINBRA (de 1997 a 2012), STN.

No entanto, ao trabalhar com uma série histérica longa, conforme o objetivo
deste projeto, surge uma nova dificuldade: a evolucao da malha municipal brasileira
ao longo das décadas. Desde 1989, a malha territorial brasileira foi alterada algumas
vezes, criando-se municipios novos por desmembramento ou pela extincdo de
prefeituras. Para lidar com o desafio da evolucao da malha municipal, utilizou-se a
metodologia de Areas Minimas Comparaveis (AMC), descrita em Ehrl (2017). As AMCs
formuladas por esta metodologia estao disponibilizadas como arquivos vetoriais de
formato ‘shapefile’ e podem ser obtidas através do pacote ‘geobr’ (PEREIRA, 2018)
produzido pela equipe do Instituto de Pesquisa EconOmica Aplicada (IPEA). A
metodologia de AMCs busca gerar regides consistentes ao longo dos anos, permitindo
uma unidade de analise consistente ao longo da série. Através desta metodologia é
possivel, portanto, conciliar a evolucao da malha municipal produzida pelo Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), para um determinado periodo. Deste
modo, utilizamos o periodo 1991 a 2010 (anos de referéncia dos Censos) e que
marcam a revisao da malha acerca de desmembramentos e fusdes de municipios ao
longo do tempo.

Esta foi uma importante etapa de tratamento dos dados, uma vez que a
evolucao da malha municipal corresponde a uma das principais limitacdes de

construcao de séries histéricas orcamentarias com o horizonte pretendido de
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aproximadamente trés décadas. Ressalta-se que, em ultima instancia, o projeto
destina-se a produzir dados em painel (longitudinais) balanceados para analises
economeétricas tipicas de séries historicas. Isto implica termos uma observacao para
cada unidade de analise e para cada periodo do tempo. As bases estao disponiveis
com versdes de painel balanceadas. No caso do painel de despesas por funcdes, as
limitacOes apontadas permitem a inclusao de apenas 3.829 municipios com os dados
completos, isto é com valores para toda a série de 2002 a 2020. Isto se traduz em
3.773 AMCs, considerando desmembramentos e fusdes da malha municipal ao longo
do periodo. Alternativamente, geramos versdoes completas, com todos os municipios
da malha para o ano em questao e suas respectivas AMCs. Estas versdes completas
permitem a confeccao de estratégias e modelos de séries de tempo com painel

ndo-balanceado® ou consultas e elaboracdo de outros recortes temporais.

4.5.2 Correcoes monetdrias e Correcédo pelo IPCA (deflacéio)

Cada base publicada nos volumes FINBRA trazem os valores da execucao
orcamentaria na moeda e a precos correntes do ano em questao. Para o ano de 1994
em diante os valores aparecem em Reais (R$). A tabela de referéncia monetaria

obtida nas Notas Explicativas foi transposta na Tabela 1 abaixo:

Tabela 2 - Referéncia para Conversao Monetaria

Ano Sigla/Unidade Moeda
1989 NCz$ 1,00 Cruzado Novo
1990 Cr$ 1.000 Cruzeiro
1991 Cr$ 1.000 Cruzeiro
1992 Cr$ 1.000 Cruzeiro
1993 CR$ 1.000 Cruzeiro Real

1B Sobre isso ver:
https://oxford.universitypressscholarship.com/view/10.1093/acprof:0s0/9780198753445.001.0001/acpr
0f-9780198753445-chapter-10



https://oxford.universitypressscholarship.com/view/10.1093/acprof:oso/9780198753445.001.0001/acprof-9780198753445-chapter-10
https://oxford.universitypressscholarship.com/view/10.1093/acprof:oso/9780198753445.001.0001/acprof-9780198753445-chapter-10
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1994 R$ 1,00 Real
Fonte: STN, 1994.

Para fazer a conversdo, primeiramente retornamos os valores a sua forma
integral de acordo com a unidade da tabela de referéncia. Em seguida, utilizou-se a
série Multiplicador de Unificacdo Monetaria (anual) do Banco Central do Brasil (BCB)
para converter as diferentes moedas ao longo do periodo para Reais'. Apds
unificacdo com a base da série SICONFI, aplicou-se o deflator mediante uso do
pacote de R ‘deflateBR’ (MEIRELES, 2018). Para a deflacdo utilizamos o indice
Nacional de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA) produzido pelo érgao oficial (IBGE),

com precos de dezembro de 2019.

14 Sobre a metodologia de conversao utilizada pelo BCB, ver:
https://www3.bcb.gov.br/CALCIDADAO/publico/metodologiaCorrigirindice.do?method=metodologiaC

orrigirIndice



https://www3.bcb.gov.br/CALCIDADAO/publico/metodologiaCorrigirIndice.do?method=metodologiaCorrigirIndice
https://www3.bcb.gov.br/CALCIDADAO/publico/metodologiaCorrigirIndice.do?method=metodologiaCorrigirIndice
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5 SERIE HISTORICA DE DADOS ORCAMENTARIOS DOS MUNICIPIOS BRASILEIROS:
LEVANTAMENTOS INICIAIS

Ap6s apresentar a metodologia proposta para compatibilizacao e tratamento dos
dados de financas publicas municipais, foram realizados levantamentos iniciais com o
objetivo de mostrar as potencialidades do painel de dados desenvolvido no ambito
desta pesquisa. A seguir, sao apresentados graficamente dados de receita e despesa
municipal ja tratados até o presente momento pela rotina descrita na metodologia
desta pesquisa.

Cabe destacar que foram definidos recortes especificos a titulo de exposicao
grafica da base, mas para despesas por funcao o painel de dados inclui, atualmente,
dados de 2002 a 2020. Uma nova rotina de tratamento de dados esta em elaboracao
para incluir municipios a partir de 1996, ainda nao concluido devido a necessidade da
elaboracdo de uma estratégia para conciliar as alteracdes de classificacao das
funcdes. No caso de capitais estaduais, o recorte pode incluir o periodo de 1985-2020
(para algumas fungdes somente). Ainda, avaliou-se a possibilidade de formatagao de
um painel para as despesas por grupo de natureza (até o 2° digito), para o periodo de
1989 a 2020. No caso das receitas, ha a possibilidade para a elaboracao da série para

o periodo completo de 1998 a 2020 com a classificacdo por natureza econémica.
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5.1 Evolucao da receita publica municipal e componentes da receita tributaria

A Figura 1 apresenta dados de receita total per capita dos municipios brasileiros, com
énfase em algumas das capitais. As linhas em cinza representam as demais capitais
brasileiras. Conforme a Figura 1, o ponto maximo da série histérica corresponde ao
municipio de Vitéria/ES em 2012 (R$7.201,41), que se mantém em patamares mais
elevados do que o restante dos municipios ao longo da série. Ao detalhar a receita
total, como veremos mais adiante, é possivel verificar que este valor esta sendo
impactado pela arrecadacdao do Imposto sobre servicos de qualquer natureza
(ISSQN).

Figura 1: Receita total per capita dos municipios brasileiros (2000-2018)

R$7.201,41
R$ 7000 L
R$ 6000
-Curitiba (PR)
R$ 5000 L — .
) Sao Paulo (SP)
=" Belo Horizonte (MG)
R$ 4000
R$ 3000 ﬂ/\/\/ “---Campo Grande (MS)
Manaus (AM)
R$ 2000
R$ 1000
R$ O
2000 2005 2010 2015 2020

Fonte: Elaboragao prépria a partir de dados dos sistemas FINBRA/SICONFI (STN). Nota: Valores
corrigidos pelo IPCA com base em 20109.
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A Figura 2 apresenta os valores per capita arrecadados pelo Imposto Predial e
Territorial Urbano (IPTU) nas mesmas capitais. Destaca-se o crescimento da
arrecadacao pelo municipio de Sao Paulo/SP ao longo da série, chegando a R$753,27
per capita em 2017. Outro destaque sao os baixos valores das demais capitais (linhas

cinzas), em que a maioria nao ultrapassa os patamares de R$200 per capita.

Figura 2: Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU) per capita dos municipios
brasileiros (2000-2017)

R$ 753,27

R$ 700
R$ 600

R$ 500

R$ 300
R$ 200 ﬁ

R$100 ———— 08— — e e s

R$ O
2000 2005 2010 2015

Fonte: Elaboracao prépria a partir de dados dos sistemas FINBRA/SICONFI (STN). Nota: Valores
corrigidos pelo IPCA com base em 20109.
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2020
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A Figura 3, por sua vez, apresenta a arrecadacao per capita relativa ao Imposto
sobre servicos de qualquer natureza (ISSQN). Cabe ressaltar a tendéncia de
crescimento do municipio de Vitéria/ES, que atinge o ponto maximo da série histérica
em 2012, conforme ja comentado anteriormente, com o valor de R$1.562,38 per

capita.

Figura 3: Imposto sobre servicos de qualquer natureza (ISSQN) per capita dos
municipios brasileiros (2000-2017)

R$ 1.562,38
R$ 1500
R$ 1400
R$ 1300
R$ 1200
R$ 1100
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R$ A0 e e e e o
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R$ 200 ==——————_
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Sao Paulo (SP)

--------------- Manaus (AM)

Fonte: Elaboracao prépria a partir de dados dos sistemas FINBRA/SICONFI (STN). Nota: Valores
corrigidos pelo IPCA com base em 20109.

Destaca-se, também, que os trés municipios com maiores valores de
arrecadacao per capita do ISSQN estao na regiao Sudeste: Vitéria/ES, Sao Paulo/SP e

Rio de Janeiro/RJ, os quais apresentam valores bem acima das demais capitais.
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5.2 Evolucao das despesas publicas por funcao 1998 a 2020

Os graficos a seguir apresentam um recorte dos dados de despesa per capita dos
municipios brasileiros, de 2002 a 2020, referente aos valores empenhados. A Figura 4
apresenta as despesas totais per capita das mesmas capitais selecionadas
anteriormente. Assim como no caso da receita, o municipio de Vitéria/ES apresenta o
ponto maximo da série histérica para este periodo, chegando ao patamar de

R$6.810,00 em 2012, e apresentando tendéncia de queda nos anos seguintes.

Figura 4: Despesas totais per capita dos municipios brasileiros (2002-2020)
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Fonte: Elaboracao prépria a partir de dados dos sistemas FINBRA/SICONFI (STN). Nota: Valores
corrigidos pelo IPCA com base em 20109.
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A Figura 5, por sua vez, apresenta um recorte das despesas per capita para o

setor de saude. O municipio de Cuiaba/MT apresenta o ponto maximo da série

histérica em 2017, com valores correspondentes a R$1.668,18 per capita. Cabe

destacar, também, a queda nas despesas per capita com saude nos municipios de
Salvador/BA e Sao Paulo/SP no ano de 2014.

Figura 5: Despesas per capita com saiide dos municipios brasileiros (2002-2020)
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Fonte: Elaboracao prépria com dados FINBRA (STN). Nota: Valores corrigidos pelo IPCA com base em

2019.

15 Ao desconsiderar o ano de 2020, em que as despesas municipais com satde foram atipicas devido ao
aumento dos gastos direcionados a contencado da pandemia da COVID-19.
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Por fim, a Figura 6 apresenta as despesas per capita dos municipios com
educacdao. O ponto maximo da série histérica corresponde ao municipio de
Vitéria/ES, em 2007, com valores de R$1.508,10 per capita. Além disso, 0 municipio de
Sao Paulo/SP apresenta valores per capita acima da média das demais capitais ao

longo de toda a série histérica.

Figura 6: Despesas per capita com educacao dos municipios brasileiros (2002-2020)
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Fonte: Elaboracao prépria a partir de dados dos sistemas FINBRA/SICONFI (STN). Nota: Valores
corrigidos pelo IPCA com base em 20109.
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6 CONSIDERACOES FINAIS

Diante da evolucao do sistema orcamentario brasileiro nas ultimas décadas,
possibilitando novas analises de evolucao das contas publicas municipais, esta
pesquisa tem como objetivo padronizar e disponibilizar a série historica de
informacdes contabeis e fiscais dos entes municipais sobre a sua execucao
orcamentaria e financeira, no periodo compreendido entre 1989 e 2020. O esforco
aqui empreendido foi o de compatibilizar dados orcamentarios municipais
provenientes de dois sistemas orcamentarios distintos: O SISTN, descontinuado a
partir de 2015, e o SICONFI, criado em meados de 2014.

Para isso, foi criada uma rotina de obtencao e tratamento dos dados de forma
programatica, permitindo que novas consultas ou novos recortes sejam realizados em
trabalhos futuros. Desta forma, o objetivo principal desta pesquisa foi o que criar
insumos para novas analises, fornecendo um painel de dados orgamentarios para os
municipios brasileiros com um horizonte maior do que o que é trabalhado
normalmente na literatura.

A pesquisa desenvolvida apresenta algumas limitagcdes importantes com
relacao aos dados trabalhados. A primeira dificuldade corresponde a inconsisténcia
dos dados declarados pelos municipios. Conforme discutido ao longo do trabalho,
foram identificadas algumas inconsisténcias nestes dados, no entanto, optou-se por
utilizar a informacao tal como foi declarada. Nesse sentido, futuramente é
importante realizar analise de qualidade dos dados fornecidos pelos municipios,
identificando cada inconsisténcia e buscando-se, assim, gerar insumos para melhorias
no sistema de registro contabil municipal.

Um segundo ponto corresponde aos municipios sem declaracdo em
determinado exercicio: A partir de 2002 o FINBRA apresenta uma lista dos municipios
que ndo entregaram suas Declaracdes de Contas Anuais (DCA). No entanto, a lista é
apenas nominal, com o nome do municipio e do estado de referéncia. E importante
compatibilizar essa lista com os cédigos dos municipios do IBGE, uma vez que esta é

a referéncia oficial da malha municipal brasileira, e os cédigos sdao importantes
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formas de utilizacdo dos dados orcamentarios municipais.

Por fim, cabe destacar que a base de dados criada utilizou valores
empenhados, e nao valores liquidados ou pagos, uma vez que até o ano de 2013 a
informacao disponibilizada pelo SICONFI agrega apenas a etapa de desembolso do
empenho. Como a intencao desta pesquisa era criar uma série histérica com dados
em painel com um horizonte temporal maior, optou-se por manter os valores
empenhados.

Conforme destacado ao longo desta monografia, ao longo das décadas o
processo orcamentario brasileiro deixa de exercer a funcdo Unica de controle de
receitas e despesas e passa a incorporar elementos de planejamento e gestdao de
politicas publicas. Com descentralizacao de politicas proposta com a promulgacao
da Constituicdo Federal de 1988, e principalmente a partir da instituicao da Lei
Complementar n° 101 - Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) - uma série de
normativas buscou compatibilizar as contas publicas dos entes federativos
brasileiros.

A partir de entdao, o orcamento se torna um dos instrumentos de execucao do
plano que abrange os programas de governo. Por este motivo, o desenvolvimento de
painéis de dados orcamentarios corresponde a um importante esforco de avaliacao
do sistema orcamentario. No entanto, como destacam Medeiros et al. (2014) e Curi,
Martins e Costa (2020), as bases de dados orcamentarias apresentam diversas
limitacdes de andlise. Neste sentido, a presente pesquisa buscou preencher esta
lacuna, assim como direcionar novas possibilidades de melhorias dos sistemas de

informacao de dados publicos orcamentarios.
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