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RESUMO

Esse trabalho analisa a variagdo da execugdo orgcamentéria das funcdes e subfuncdes do Governo
do Distrito Federal como proxy da execucao de politicas publicas e adota a Teoria do Equilibrio
Pontuado como lente tedrica para verificar o seu comportamento. O Distrito Federal foi escolhido
com unidade de analise por executar as politicas tanto de responsabilidade estadual como
municipal. Dessa forma, o estudo tem como objetivo analisar a variagdo da execucdo
orcamentaria entre 2000 e 2015 para verificar qual o comportamento das politicas puablicas
quando analisadas sob a perspectiva da execugdo orcamentaria das funcbes e subfuncbes. As
variacdes na aplicacdo de recursos orcamentarios podem representar a alteracdo ou manutencéo
na execucdo de distintas politicas publicas. As variagdes na execugdo orcamentéaria das fungoes e
subfuncbes sdo aplicadas em histograma de frequéncia para verificar sua distribuicdo. As
variacOes atipicas, identificadas por meio de diagramas de boxplot, na execucdo das fungdes e
subfungdes podem indicar mudancga na execucdo de determinadas politicas publicas e apontar
padrdes e ou caracteristicas dessas alteracOes. Essa abordagem orcamentaria da analise de
politicas publicas é uma importante contribuicdo académica, uma vez que o orcamento € utilizado
preponderantemente como instrumento técnico de financas publicas. A classificacdo
orcamentaria em 28 funcdes e 109 subfuncdes permite o acompanhamento da execucao
orcamentaria em cada uma dessas categorias de classificacdo da aplicacdo financeira dos recursos
publicos. De maneira complementar, as fungdes e subfungdes sdo executadas dentro do ciclo
orcamentario de curto (Leio Orcamentaria Anual) e médio (Plano Plurianual) prazo. Com isso, é
possivel ver como se comportam as variagdes na execucao or¢camentéaria em cada ano de governo,
em anos de mudanca de governo, em periodos de implantacdo de PPA e em anos eleitorais. A
partir desse estudo, percebe-se aderéncia da execucdo orcamentaria do Distrito Federal a Teoria
do Equilibrio Pontuado, com preponderancia do incrementalismo e poucas ocorréncias de
variagOes atipicas na execucdo orcamentaria. Embora a alteracdo de governadores e gestores ndo
provoque grandes mudancas na execucao orcamentaria das funcdes e subfuncdes, as interrupcbes
do equilibrio estdo na maioria das vezes combinadas com a alteracdo de governo e gestores. O
estudo observou que a maior frequéncia das interrup¢des do equilibrio concentra-se no terceiro
ano de governo e a ocorréncia de interrupcdes do equilibrio ndo estd vinculada ao aumento do
volume de recursos aplicados nessas variagdes. Outro aspecto importante observado no estudo foi
de que a maior aplicacdo de recursos em variagdes atipicas por subfuncdes podem indicar o
fortalecimento de agentes executores do orgamento em ano eleitoral, uma vez que foi observado
aumento das variag@es atipicas em subfuncGes nos periodos eleitorais.

Palavras chave: Teoria do Equilibrio Pontuado; variacdes atipicas; orcamento publico; Distrito
Federal; politicas publicas.



vii

ABSTRACT

This study analyzes Distrito Federal Government budgetary variation by functions and
subfunctions as proxy of public policies and adopts the punctuated equilibrium theory as
theoretical lens to verify its behavior. Distrito Federal was chosen as unit of analysis by
executing the policies of both state and municipal responsibility. Thus, this study aims to analyze
budget variation between 2000 and 2015 as public policies variation by functions and
subfunctions perspective. Variations in public budgetary resources can represent change or
maintenance in execution of different public policies. These variations in budget execution by
functions and subfunctions are applied in frequency histogram to verify their distribution.
Atypical variations, identified through boxplot diagrams, in budgetary functions and subfunctions
can indicate change in execution of certain public policies and point out patterns and / or
characteristics of those changes. Budget approach to public policy analysis is an important
academic contribution because the budget is used predominantly as a technical tool for public
finance. Budget classification in 28 functions and 109 subfunctions allows monitoring budget
execution in each categories of the financial application. In a complementary way, functions and
subfunctions are executed following the budget cycle of short and long term. Thus, it’s possible to
see how budget variations behave in each year of government, in years of government change, in
Pluriannual Plans implementation periods and in electoral years. From this study, we can realize
the adherence of Distrito Federal budget execution to punctuated equilibrium theory, with
preponderance of incrementalism and few occurrences of atypical variations in budgetary
process. Although, changes of governors and managers do not lead to big changes in the budget
execution by functions and subfunctions, interruptions are most often when combined with the
change of government and managers. This study found that the greater frequency of punctuated
equilibrium is concentrated in third year of government and occurrence of atypical variations is
not linked to the increase of resources volume applied in these variations. Another important
aspect observed in the study was that the greater application of resources in atypical variations
by subfunctions may indicate the strengthening of budget agents in electoral year, since there
was an increase in atypical variations in subfunctions during the electoral periods.

Keywords: punctuated equilibrium theory; atypical variations; public budget; Distrito Federal;
public policies
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1 Introducéo

O orgamento publico é um instrumento de planejamento, que representa o fluxo previsto dos
ingressos e das aplicagdes de recursos em determinado periodo, dessa forma configura-se como
importante ferramenta de execucdo financeira das politicas publicas. Representa um movimento
mais complexo do que a simples previsdo de receitas e definicdo de despesas, que resulta em um
processo continuo de negociagdo social e politica para definir a forma que os recursos publicos
serdo aplicados na implementacédo de politicas publicas.

As expectativas coletivas em torno das demandas sociais sdo contempladas no orcamento
apos processos intensos de negociacdo. De forma geral, o processo ciclico de defini¢éo
orcamentaria das politicas publicas busca consolidar aquelas ja conhecidas e adotadas, resultantes
de longos processos de negociacdo politico-social em periodos anteriores. Essa dinamica
orcamentaria, na definicdo e alocagdo de recursos financeiros na execucdo de politicas publicas,
representa a manutencdo de acordos sociais ja estabelecidos e acomodados, reduzindo, de certa
forma, o espaco para mudancas na composicdo das politicas publicas contempladas no

orcamento.

No Brasil, embora existam limites minimos de aplicacdo de recursos em algumas politicas
especificas, 0 orcamento € autorizativo. A lei orcamentaria aprovada no Legislativo autoriza o
Poder Executivo a efetuar despesas publicas de acordo com as classificacfes orcamentarias. A
auséncia de um instrumento legal de imposi¢ao orcamentaria permite aos governos alterarem, sob
determinadas condicGes, as dotacdes estabelecidas nos instrumentos orcamentarios e dessa forma

executar um orgamento diferente daquele inicialmente aprovado.

Percebe-se, dessa forma, a importancia do orcamento publico como instrumento de
negociacdo, definicdo, implementacdo e controle das politicas publicas que dependam da
execucdo de recursos financeiros para sua implementacdo. Assim, torna-se possivel analisar a
execucao das politicas publicas por meio do orgamento publico. O orcamento tem uma estrutura
organizada e implementada por meio de um sistema de classificacdo que define qualitativamente

a programacdo orcamentaria. Essa classificacdo é adotada para apontar de maneira objetiva a
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esfera orcamentaria, o 6rgdo responsavel, as areas da acdo governamental, o tema da politica

publica e o que sera realizado.

Essa classificacdo permite uma aplicagdo ordenada na execucdo financeira e orcamentaria
para a implementacdo de politicas publicas derivadas da utilizagdo de recursos. A classificagdo
funcional € composta por um rol de funcGes e subfungdes que servem como agregador dos gastos
publicos por area de atuacdo governamental comum e € obrigatoria nos trés niveis de governo,

independente dos programas.

A funcdo representa 0 maior nivel de agregacdo das diversas areas de atuacdo do setor
publico como: saude, educacao, defesa, cultura e outros. Essa agregacdo permite verificar, por
meio da execucdo orcamentaria, o esforco financeiro para implementar um conjunto de politicas
vinculadas a uma determinada é&rea. A subfungdo representa um nivel de agregacdo
imediatamente inferior a funcdo e evidencia a natureza da atuacdo governamental como:
educacdo infantil na funcdo educacédo, atendimento ambulatorial na funcdo salude, comunicagéo

social na funcdo defesa, entre outros.

O uso dessas variaveis orcamentérias, como proxy da execucdo de politicas publicas,
possibilita a analise do comportamento dessas politicas, no que se refere ao uso de recursos
executados no orcamento publico. Para isso, sera necessario adotar uma abordagem tedrica de
analise de politicas publicas para realizar um estudo aplicado sobre a execucdo orcamentaria

utilizando as variaveis orcamentarias (funcdo e subfuncao) como proxy dessas politicas.

Entender a dindmica e os padrdes de mudancas na execucdo das politicas publicas ao logo do
tempo, baseada em varidveis orcamentérias, permite reconhecer o or¢camento publico como
instrumento de analise de politicas publicas. Dessa forma, esse estudo pode colaborar com o
fortalecimento do uso de informacgdes orgamentarias, sob enfoques teoricos, na realizacdo de

analises sobre politicas publicas.
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1.1 Problematizacéo

Souza (2006) afirma que ndo existe uma unica ou melhor definicdo do que seja politica
publica, mas apresenta a definicdo de Mead (1995) que a aponta como um campo de estudo da
politica que analisa o governo a luz de grandes questbes publicas; de Lynn (1980) que a
conceitua como um conjunto de a¢des do governo que irdo produzir efeitos especificos; de Peters
(1986) que a classifica como a soma das atividades dos governos, que agem diretamente ou
através da delegacdo, e que influenciam a vida dos cidaddos; e de Dye (1984) que conceitua
como aquilo que o governo escolhe ou ndo fazer. Dessa forma, a politica publica repercute na
economia e na sociedade por conta da inter-relagdo entre Estado, politica, economia e sociedade.

A politica publica é um campo do conhecimento multidisciplinar que busca colocar o
governo em acdo e/ou analisar essa acdo para propor mudancas em seu curso. Com isso, a
formulacdo de politicas publicas traduz as plataformas eleitorais em programas e agdes que
produzirdo resultados ou mudancas no mundo real (Souza, 2006). A materializagdo de
plataformas eleitorais passa pelo processo orcamentario, que € importante instrumento de
negociacdo entre diversos grupos da sociedade na definicdo de politicas publicas a serem

implementadas.

Pederiva, Marcelino, & Renno (2010) afirmam que o or¢camento € um instrumento de
prestacdo de contas da representacdo politica e apontam que 0 jogo de interesses e disputas, nas
democracias, se materializam no perfil orgamentério adotado. O equilibrio entre esse jogo de
interesses promove uma conexao entre os individuos, a sociedade, 0s interesses organizados e 0s
representantes eleitos que se liga aos resultados praticos na forma de politicas publicas. Assim, o
orcamento publico representa um importante instrumento de execucdo e acompanhamento das

politicas publicas.

O orcamento é o principal resultado, output, oferecido pelo sistema de representacdo e
com isso, os institutos eleitorais direcionam a eleigdo dos representantes que podem modificar
direitos legais, mediante processos definidos pelas instituicOes legislativas. Tais direitos sdo
efetivados ou ndo na execucdo orcamentaria. Assim, as relagdes entre individuos e institui¢oes

legislativas sdo mediadas por instituices eleitorais e orcamentérias (Pederiva et al., 2010).
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Por outro lado, Ollaik, Wenceslau, Serpa, & Medeiros (2011) apontam que grande parte
dos estudos orgcamentarios brasileiros é iminentemente técnica e atedrica, tratando or¢amento
como uma ferramenta para a gestdo publica ou como instrumento de accountability. Barcelos &
Calmon (2014) afirmam que o tema orcamentacdo publica carece de teorias e referenciais
analiticos desenvolvidos especificamente para 0 exame de seus objetos. A aplicacdo de lentes
teoricas para realizar analises das politicas publicas sob a perspectiva do orcamento representa
um avango nos estudos de politicas publicas e orcamento no Brasil, pois grande parte dos estudos
orcamentarios brasileiros ndo utiliza modelos tedricos para examinar e compreender o

comportamento das decisdes no processo orcamentario (Ollaik et al., 2011).

Percebe-se, porém, que o processo de elaboracdo, negociacdo, acompanhamento da
execucao e controle social de politicas publicas ocorrem em grande parte por meio do orcamento
pablico. Dessa forma, utilizar lentes tedricas para analisar as varidveis orgamentarias como proxy
de politicas publicas € uma alternativa para superar a dificuldade de estudos empiricos de

politicas pablicas e da auséncia de modelos tedricos para realizar estudos orcamentarios.

Perceber que a andlise de politicas publicas pode ser realizada empiricamente por meio de
variaveis orcamentarias, apontou para a necessidade de encontrar uma lente tedrica para analisar
0 orcamento como a propria execucdo das politicas publicas. As lentes tedricas para analise de
politicas publicas apontadas por Bonafont (2004) sdo: Teoria do Incrementalismo, Teoria dos
Multiplos Fluxos, Teoria do Equilibrio Pontuado, Teoria das Coalizdes de Defesa e Teoria do
Institucionalismo; ja Fontaine (2015) destaca as Teorias do Incrementalismo, dos Multiplos
Fluxos, do Equilibrio Pontuado, Critica, da Logica da Adequacdo e a do Caminho de
Dependéncia. Ao passo que Abreu, Mendonga, & Lima (2010) apontam para a Teoria
Incremental, o Modelo do Julgamento Serial, a Teoria de Mdltiplos Fluxos e a Teoria do
Equilibrio Pontuado.

Diante da variedade de lentes tedricas para analise de politicas pablicas, é necessario
definir um ponto de partida teérico para responder a seguinte questdo de pesquisa: Qual o
comportamento da execucdo orcamentaria diante das variacfes decorrentes dos ciclos

governamentais?
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1.1.1 Objetivo Geral

- Identificar e descrever as variagdes na execucdo orcamentéria das funcdes e subfuncgdes do

Governo do Distrito Federal.

1.1.2 Objetivo Especifico

- Analisar a execugdo orgamentéria por funcéo e subfuncdo no Governo do Distrito Federal entre
2000 e 2015.

- Verificar o comportamento das fungdes e subfuncdes nos periodos de mudanca de governo.

- Analisar as funcdes e subfuncbes que apresentarem variacdes atipicas.



16

1.2 Justificativa

O processo continuo de negociacdo social e politica para definir de que forma os recursos
publicos serdo aplicados na implementacéo de politicas pablicas tem no orcamento publico sua
instrumentalizacdo. O ambiente politico alberga disputas, conflitos e negocia¢bes em torno da
defini¢do das politicas publicas contempladas com recursos orgamentarios. Os interesses difusos
que determinam a dindmica do fluxo de recursos para as determinadas politicas resultam de

variadas negociacdes entre diversos segmentos da sociedade ao longo do tempo.

O conjunto de politicas publicas implementadas e adotadas representam o resultado de
variadas negociacOes entre diversos grupos que alcancam, de certa forma, o dominio politico
sobre determinados setores publicos. A mudanca na dindmica de execucdo de determinadas
politicas depende da alteracdo do equilibrio de forca dos atores de uma determinada area de

atuacdo politica.

As disputas eleitorais podem promover a alteracdo do equilibrio de forgas entre grupos que
defendem a manutencdo/ampliacdo e os que querem a mudanca significativa das politicas
publicas em execucdo. Analisar o comportamento das politicas publicas, sob a conducdo de
grupos alternados de poder, pode demonstrar se a retdrica de renovacdo e mudanca se confirma

na execucdo das politicas publicas por meio do or¢camento.

Esse trabalho pretende contribuir com a analise empirica de politicas publicas, sobretudo
com a utilizacdo da lente tedrica do Equilibrio Pontuado para avaliar o comportamento das
variaveis orcamentarias como proxy de execugdo de politicas publicas. A partir dai, utilizar as
variaveis de execugdo orcamentaria (funcdo e subfuncdo) como instrumento de mensuracdo da
execucdo de politicas publicas e realizar no contexto subnacional brasileiro uma analise tedrica

sobre essas variaveis.

Em relacdo ao l6cus de pesquisa, deve ser destacada a avaliacdo da execugdo de politicas
publicas subnacionais em uma unidade que acumula as funcdes de estado e municipio sob a lente
tedrica do Equilibrio pontuado. Com isso, a contribuicdo pratica desse estudo apontara para

existéncia ou ndo de comportamento equilibrado, com interrupgdes ou mudancas bruscas, na
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execucdo das politicas publicas subnacionais e se estas ocorrem em periodos de alternancia de

governo.

Esse trabalho pretende colaborar com a agenda de pesquisas sobre dinamica financeira na
implementacdo de politicas publicas por meio da execucdo orcamentéria, apresentado uma
analise empirica de uma unidade subnacional que acumula as atribuicbes de estados e
municipios. A partir disso, demonstrar a possibilidade da utilizacdo de informac6es orcamentarias
como proxy da realizacdo de politicas publicas, favorecendo a utilizacdo de dados financeiros

longitudinais e padronizados para analisar a dindmica de sua execugdo em periodos diversos.
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2 Referencial Tebérico

Esse referencial tedrico tem a finalidade de descrever o processo orcamentario, a analise
de politicas publicas e o quadro de teorias adotadas para a avaliacdo dessas politicas. O
orcamento oferece variaveis mensurdveis como proxy de politicas publicas e as teorias descrevem
as lentes utilizadas para analisar o seu comportamento. As teorias aplicadas nesse estudo séo
oriundas da racionalidade limitada sugeridas por Abreu et al. (2010) e da abordagem racionalista

apontada por Fontaine (2015).

2.1 Orcamento

Giacomoni, (2010) afirma que o orcamento publico é caracterizado por uma
multiplicidade de aspectos: politico, juridico, contabil, econémico, financeiro, administrativo e
etc. Afirma, ainda, que o or¢camento tradicional surgiu formalmente na Inglaterra em 1822, como
instrumento de controle da despesa publica para conter 0 aumento da carga tributaria. Ao colocar
frente a frente receitas e despesas, 0 orcamento instituiu um importante instrumento para

disciplinar as financas publicas e possibilitar o controle politico da atuacdo do Poder Executivo.

No final do século XIX, o Estado passou a intervir para corrigir distor¢des do sistema
econdmico e promover politicas de desenvolvimento. Essa mudanca de abordagem do Estado
transformou o orgamento tradicional no orcamento moderno, saindo da condicdo de mera
autorizacdo legislativa para a de ferramenta de condugdo dos negdcios publicos e administracdo
publica (Giacomoni, 2010). Diante disso, 0 or¢camento torna-se um plano que expressa, em
termos monetarios, as politicas e operagdes do governo, bem como seus meios de financiamento,

para um periodo estabelecido.

Barcelos & Calmon (2014) apontam que politicas publicas sdo decorrentes de escolhas
feitas pelo governo, na busca consciente e deliberada de determinados objetivos, logo as decisdes
e acOes governamentais dirigem-se ao encontro de objetivos estrategicamente estabelecidos.

Dessa forma, o orcamento torna-se um importante instrumento para a definicdo de politicas
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publicas a serem executadas. J& Wildavsky (1961) sugeriu que o estudo orcamentario representa
outra perspectiva para o entendimento da politica, considerando que o orgamento oferece uma
perspectiva Gtil de andlise da politica permitindo comparacgdes de resultados mensuraveis.

Decisdes sobre o orcamento sdo racionalmente limitadas, j& que a escolha orcamentaria é
multifacetada. Mesmo que os tomadores de decisdo escolham entre um conjunto circunscrito de
alternativas, € necessario considerar a dificuldade da escolha entre essas alternativas. A escolha
de uma determinada politica pode promover o crescimento econémico, mas provocar
consequéncias negativas em termos de direitos humanos. Com isso, o resultado da politica pode
mudar dependendo da atencdo sobre essas duas dimensdes ou por conta da composicdo do grupo
tomador de decisao (Baumgartner, Jones, & True, 2007). Jones (2001) notou que os tomadores de
decisdo tendem a manter um modelo de tomada de decisdo até serem forcados a reavaliar o

modelo adotado.

O orcamento publico brasileiro tem como ferramenta de implantacdo o Planejamento
Plurianual — PPA, Lei de Diretrizes Orcamentarias — LDO e a Lei Orcamentaria Anual — LOA.
Essas leis integram o orcamento brasileiro e promovem a integragdo entre planejamento e
execucdo. O ciclo orcamentario atual ndo se destina somente a um exercicio financeiro, que
corresponde a previsdo e execucao da receita e fixacdo e execucdo da despesa do ano corrente
(Giacomoni, 2010).

Ao final da execucdo orcamentaria, as contas sdo remetidas ao controle externo (Poder
Legislativo) que sdo auxiliados pelos Tribunais de Contas na fiscalizacdo da aplicacdo dos

recursos or¢camentarios (Giacomoni, 2010).

O Brasil adota 0 Orgamento Programa que representa a alocagao de recursos atrelados ao
alcance de metas e objetivos pré-estabelecidos; as decisdes orcamentarias tomadas com base em
avaliacbes de alternativas possiveis; o critério de classificacdo funcional-programatica; a
estrutura orgamentéria voltada aos aspectos de planejamento; a utilizacdo sistematica de
indicadores e padrdes de medicdo dos resultados alcancados e a busca por melhoria de eficiéncia,
eficacia e efetividade de acbes governamentais. Dessa forma, o or¢camento publico representa
uma importante ferramenta para a execucdo de politicas publicas (Silva, Bandeira, Alfinito, &
Calmon, 2015).
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2.2 Andlise de politicas publicas

A andlise das politicas publicas pode ser feita sob diversas lentes tedricas como: o
incrementalismo, multiplos fluxos, o equilibrio pontuado, coalizdes de defesa e institucionalismo
(Bonafont, 2004). Fontaine (2015) separa a analise de politicas puablicas em: racionalista, que
observa os marcos analiticos no processo de tomada de decisBes e a racionalidade limitada dos
atores; cognitiva, que enfatiza a representacdo do problema de politica publicas e dos discursos
como instrumentos de legitimacdo das decisdes politicas; e institucionalista, que destaca a
importancia das instituicdes formais e informais no desenvolvimento de politicas publicas.
Fontaine (2015) afirma, ainda, que as teorias do incrementalismo, dos mdultiplos fluxos e do
equilibrio pontuado estdo alinhadas com a abordagem racionalista; a teoria critica esté alinhada
com a abordagem cognitiva; e as teorias de l6gica de adequacdo e caminho de dependéncia estado

alinhadas com a abordagem institucionalista.

Abreu, Mendonca, & Lima (2010) apontam que os principais modelos tedricos oriundos
da nocdo de racionalidade limitada de Simon (1957, 1977, 1983 e 1985) que analisam 0 processo
de mudanca e estabilidade em politicas publicas sdo: a Teoria Incremental, o Modelo do
Julgamento Serial, a Teoria de Multiplos Fluxos e a Teoria do Equilibrio Pontuado. A partir dos
trabalhos sobre racionalidade limitada, os estudos sobre variacdes nas politicas publicas
destacavam a conduta dos atores no processo de tomada de decisbes para explicar como essas

mudangas ocorriam nos regimes democraticos.

Argumentava-se gque esse processo era mais de ajustes do que de inovagOes radicais,
portanto as mudancas nas politicas publicas resultam de incrementalismo com linearidade de
aprendizagem e adaptacdo. Nos Estados Unidos, a mudanca eleitoral entre os partidos democrata
e republicano apontam para variagdes marginais nas politicas publicas entre uma administracao e
outra (Fontaine, 2015).

Diante disso, esse trabalho apresentard as teorias oriundas da racionalidade limitada
sugeridas por Abreu et al. (2010), que representam a abordagem racionalista apontada por
Fontaine (2015). A apresentacao das teorias de analise das politicas publicas é determinante na
definicdo daquela que serd utilizada como lente tedrica desse estudo, dai a importancia de apontar

um panorama tedrico das ferramentas mais utilizadas em estudos dessa natureza.
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2.2.1 Teoria incremental

De acordo com Barcelos (2008), os fundamentos teéricos do incrementalismo podem ser
vistos como uma antitese ao modelo de decisdo racional-compreensiva, a qual supde que as
decisbes sdo tomadas com base em uma racionalidade abrangente. Essa teoria aponta que 0s
decisores dispdem de uma adequada definicdo dos problemas, de uma lista integral de
alternativas a serem consideradas, de informacdo completa sobre o contexto e o ambiente da
decisdo, de uma visdo apropriada acerca dos impactos gerados por cada alternativa, de
conhecimento sobre os valores e interesses dos cidadaos e grupos de interesse e de competéncias,

recursos e tempo suficientes para executar o processo decisorio.

De acordo com Lindblom (1959), as escolhas politicas ocorrem de maneira sequencial e
sdo feitas/refeitas para atingir objetivos que também mudam diante de novas consideracdes. Com
isso, € necessario realizar acordos mutuos para manter os interesses dos atores envolvidos na
defini¢do das politicas publicas. Embora os atores envolvidos atuem na manutengdo de politicas
ja existentes com variagdo marginal, politicas ndo incrementais podem ser implementadas. O
incrementalismo ndo abarca todas as politicas, mas aponta para 0 maior nimero delas e classifica

como “alternativas” as politicas ndo incrementais.

Dessa forma, o incrementalismo ndo é apenas um método de célculo que consiste em
medir a variacdo a partir de um valor padrdo, mas também um mecanismo de tomada de decisao
que busca mudar progressivamente a realidade baseada em consenso. Os partidos politicos e
lideres que alcancam o poder coincidem em ideias fundamentais em torno da governabilidade,
embora tenham divergéncias em politicas setoriais. Quando ocorre alternncia de liderangas por
meio das elei¢Oes, as politicas desenhadas pelo novo governo revisam aquelas aplicadas pelo
antecessor (Fontaine, 2015). O processo politico € uma adaptacdo, no qual as solugdes
experimentadas sdo revisadas e melhoradas constantemente em funcdo dos resultados que
produzem. Neste sentido, as politicas resultam mais da arte de um governo ajustar as politicas do

que governar por sucessivas escolhas racionais (Lindblom, 1959).

As decisdes em torno das melhores politicas dependem de um ajuste mutuo das posicdes
de atores estatais e ndo estatais, mais que de uma relacdo entre objetivos e meios. Os
participantes podem chegar a um acordo sobre medidas especificas ou programas politicos, ap6s
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discussGes e negociacfes, mesmo que ndo convirjam para 0S mesmos valores e interesses
(Fontaine, 2015). O indicador de qualidade de uma politica reside na consecucdo de um acordo
satisfatorio entre as partes, mais do que alcancar objetivos 6timos mediante meios escolhidos

racionalmente.

Davis, Dempster, & Wildavsky (1966) apontam que o0 estudo da orcamentacdo seja
apenas outra expressdo para o estudo da politica e que as decisdes or¢camentarias dependem da
escolha de alternativas em um ambiente de extraordinaria complexidade, onde um grande numero
de programas é considerado, mas ha grande dificuldade em predizer as consequéncias na escolha
ou mudanca de alternativas. O grau de alinhamento das escolhas orcamentarias refere-se a
convergéncia das expectativas coletivas, capaz de formalizar e expressar em um denominador
comum monetéario a variedade dos interesses sociais, dessa forma a orcamentacdo € vista a partir
da lente politica (Davis et al., 1966).

O foco da teoria incrementalista, aplicada a orcamentacédo, representa a mudanca marginal
em relacdo a base orcamentaria. Esse modelo tem permanecido quase que inalterado ao longo do
tempo (Swain & Hartley, 2001). Davis et al. (1966) afirmam que a base orcamentéaria € o valor
autorizado pelo congresso no ano anterior. Sendo assim, o incrementalismo funciona como
neutralizador de impactos e reduz efeitos de alteracdes politicas e sociais. Dessa forma, sua
utilizacdo defende o status quo contra as demandas por mudancas da relacdo politica e

orcamentaria.

No modelo incremental, Davis et al. (1966) desenvolveram a teoria empirica do
orcamento utilizando os dados orgcamentérios do Governo Federal Norte Americano, no periodo
compreendido entre 1947 e 1963 de 56 6rgdos governamentais ndo vinculados a Defesa. Com
isso, demonstraram que os resultados representam uma funcéo de valores iniciais acrescidos ou

diminuidos de um valor aleatorio (Ollaik et al., 2011).

A ideia central do incrementalimo aplicado ao orcamento € a de que as dotagdes
orcamentarias sdo relativamente estaveis ao longo do tempo, j& que o orcamento corrente é
amplamente baseado em autorizacbes de gasto do ano anterior (Davis et al., 1966). A
orcamentacdo incremental esta vinculada a concepcéo de que os programas sejam mantidos com

0 mesmo nivel das despesas anteriormente executadas e de que as agéncias receberdo alguma
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parcela de recursos diante do aumento ou reducdo da base de outras unidades orcamentarias

governamentais.

Com a impossibilidade de analise compreensiva de todas as propostas de alocacGes
orcamentarias, a atencdo maior é dada os casos onde 0s aumentos ou diminui¢es, relativamente
ao ano anterior, mostram-se mais significativos. Dessa forma, as instancias de analise tratam
apenas de um fragmento do todo (Barcelos, 2008). Com isso, uma das principais criticas ao
modelo incremental é a de que ele ndo permite analisar e explicar mudangas bruscas que se
observam em andlises histéricas (Ollaik et al., 2011). As mudangas bruscas sdo apontadas por
Davis et al. (1966) como troca de presidente, alteracdo de posicionamento das agéncias seja por
perda de confianca e legitimidade ou por ocupacgdo de novos espacos, situacdes de crises, entre

outros.

De acordo com Barcelos (2008), a abordagem da analise incremental é descritiva ao
apontar as mudanca no processo orcamentario e prescritiva quando considera de maneira positiva
a previsibilidade incremental que torna estavel o processo orcamentario. O incrementalismo
torna mais simples 0 processo or¢camentario e reduz os custos decisorios, pois os agentes publicos
priorizam as variacbes excepcionais de alocacdo do orcamento. Por essa razdo, o
incrementalismo representa uma forma mais racional de orcamentacdo com pequeno afastamento
do status quo e com atencdo dos gestores mais voltadas para politicas novas e variagdes

excepcionais.

As criticas ao modelo incremental apontam que a institucionalizacdo do status quo reduz
a criatividade no processo orcamentario, da equivocadamente tratamento linear para politicas
distintas, realiza cortes de ajuste sem critérios e a reducdo de custos na tomada de decisdo
provocam prejuizos na alocacédo eficiente dos recursos orgamentarios (Barcelos, 2008; Ollaik et
al., 2011).

Dessa forma, o incrementalismo representa uma importante descricdo do processo de
decisdes politicas, baseadas em acordos mutuos entre os atores para a manutencédo de politicas ja
existentes. Embora essa lente tedrica ndo seja utilizada para descrever ou explicar politicas que
escapem da variagdo marginal, ele explica a maior parte das politicas. O incrementalismo
mantém grande parte da sua influéncia, como abordagem pratica e tedrica, na compreensao do

processo or¢amentario como instrumento de execucao de politicas publicas.
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2.2.2 Teoria do julgamento serial

A teoria do julgamento serial foi proposta por Padgett (1980) como alternativa a teoria
incremental. O trabalho empirico inicial utilizou-se de dados orcamentarios dos programas nos
anos de 1954,1957 e 1966, relativos, respectivamente a um ano da gestdo dos presidentes norte-
americanos Eisenhower, Kennedy e Johnson (Padgett, 1980). Esse modelo, que parte do
paradigma da racionalidade limitada e entende que as decisbes ocorrem em um processo
estocastico, diferencia-se da teoria incremental pela analise sequencial dos dados (Abreu, Neiva,
& Lima, 2011). Embora o julgamento serial tenha como ponto de partida 0os orcamentos
anteriores e respectivos resultados, a selecdo das politicas a serem executadas no orcamento ndo é

determinada por essa referéncia fixa (Ollaik et al., 2011).

O tomador de decisao escolhe uma alternativa entre aquelas que aumentam ou diminuem
0s niveis orcamentarios, levando em consideracao a politica fiscal e 0 mérito de cada programa
(Ollaik et al., 2011). “Parte-se do pressuposto que os ciclos decisérios funcionem através da
analise de alternativas (acréscimos ou decréscimos) até que uma das alternativas encontradas
relina satisfatoriamente aspectos politicos e as exigéncias fiscais, base da teoria do julgamento
serial” (Abreu et al., 2011). Dada a direcéo inicial, a escolha de aumentar ou diminuir niveis
orcamentarios limita as alternativas subsequentes, assumindo a forma de um processo estocastico
(Ollaik et al., 2011).

Como o processo de tomada de decisdo ocorre em um ambiente de racionalidade limitada,
a selecdo final ndo é determinista, pois baseia-se em julgamentos ambiguos. Dessa forma, o
processo orcamentario, observado sob a lente tedrica do modelo de julgamento serial, pode ser
descrito como sequéncias de escolhas orgamentarias ordenadas em niveis que determinam as

possibilidades de escolha do nivel seguinte (Padgett, 1980).

Padgett (1980) aponta que o Modelo de Julgamento Serial representa melhor os processos
orcamentarios, pois esse sistema é mais responsivo as dindmicas politicas, burocraticas e técnicas
do que sugere o incrementalismo. Contudo, o modelo de julgamento serial com seus multiniveis e
formato estocastico apresenta dificil aplicacdo empirica e acaba sendo pouco utilizado (Ollaik et
al., 2011).
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2.2.3 Modelo de maltiplos fluxos

Ao analisar os setores de transporte e salde no @mbito federal nos Estados Unidos,
Kingdon (1995) propds o Modelo de Multiplos Fluxos como alternativa ao Modelo Incremental.
Para ele, existem trés fluxos importantes que devem ser levados em consideragdo no processo
decisorio: problems, policies e politics. O modelo de multiplos fluxos apresenta a ideia de que 0s
problemas (problems) sdo construidos social/politicamente e existem a partir do momento em que
os formuladores de politicas publicas tomam conhecimento da sua existéncia e passam a pensar

na possibilidade de uma solucéo.

J& o fluxo de politicas publicas (policies) € um conjunto de alternativas para problemas
politicos e onde novas politicas sdo moldadas. Nesse fluxo, apenas ideias com factibilidade
técnica e aceitabilidade politica sobrevivem (Ollaik et al., 2011). O fluxo politico (politics) tem
grande influéncia na alteracdo da agenda governamental seja pelo humor nacional (national
mood) ou pela alternancia de atores politicos (turnover) e pode promover oportunidade de
mudanga pela janela de oportunidade (policy windows), que Kingdon (1995) apresenta como
circunstancias que possibilitariam a convergéncia dos madaltiplos fluxos (problem, policy e
politics). Cabe observar que diversos atores participam desses fluxos, como: o presidente da
republica, membros do congresso, servidores publicos, lobistas, jornalistas, académicos, entre

outros.

Assim, 0 Modelo de Mdltiplos Fluxos busca trabalhar o entendimento da complexidade
de construcdo de agenda, percepcao de problemas governamentais, instituicdes politicas, politicas
publicas, participantes ocultos e visiveis, empreendedores, janelas de oportunidade e agenda de
deciséo (Kingdon, 1995).

Kingdon (1995) afirma que a apresentacdo definida e articulada de um problema, por um
dos mais variados atores, € o elemento central para tentar influenciar a agenda, e ocorre por meio
da utilizacdo de indicadores, crises, desastres ou feedbacks das acOes governamentais. Os
indicadores podem ser representados por um indice de acesso a um determinado servico, 0S
desastres podem ser caracterizados por enchentes ou alagamentos, uma crise pode ser provocada
por denuncias de desvio de verbas de um determinado programa de governo e os feedbacks

representam a atuacdo governamental diante de uma situagdo critica. Sendo assim, esses
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elementos podem possibilitar a articulacdo ou definicdo de um problema, no modelo de multiplos

fluxos, para alcangar a agenda governamental.

Com o surgimento das janelas politicas ou janelas de oportunidade, que representam o
momento propicio ao acoplamento dos trés fluxos (problema, alternativas e politica), pode
ocorrer a conexdo entre as alternativas e os problemas que entraram na agenda governamental.
Para Kingdon (1995) as janelas derivam de fatores como: processos ciclicos, crises, mudancas de
governo, mudanca de liderancas no congresso, alteracdo de gestores de Orgdos e empresas,
reformulacdo de programas e agOes governamentais dentre outros. Nesse momento, 0
empreendedor de politicas publicas busca influenciar a convergéncia dos fluxos e a promocéo de

determinada alternativa.

Zahariadis (2007) analisa o modelo de mdltiplos fluxos como lentes, perspectivas ou
quadros para explicar como as politicas sdo formuladas em condi¢Ges de ambiguidade e expande
sua utilizacdo para o escopo nacional, supranacional e subnacional. O autor traz a ideia de
anarquias organizadas para descrever a natureza dinamica e cadtica das organiza¢es no ambiente

politico.

Embora o modelo de multiplos fluxos analise e descreva como uma politica entra na
agenda governamental, Zahariadis (2007) argumenta que essa perspectiva ndo gera hipoteses
falsificaveis ou quantitativamente examinaveis. Entretanto, ele também reconhece que o modelo
possui algum grau de previsibilidade e aplicabilidade, mas o fendmeno observado de maneira
geral é representado pelas mudangas politicas. Dessa forma, o modelo de multiplos fluxos analisa

as mudangas e néo o status quo.

2.2.4 Teoria do Equilibrio Pontuado

Embora o termo equilibrio pontuado tenha sido cunhado pelos paleontélogos Eldredge &
Gould (1972), no ensaio Models of Paleobiology, para descrever que a mudanca evolucionaria
biolégica ndo ocorre sempre de maneira lenta e constante como defendida por Darwin, outras
areas do conhecimento estudam essa teoria. Na biologia evolutiva, Mayr (1954) teorizou que a

evolucdo bioldgica ndo ocorre gradualmente. Pelo contrario, a evolugdo ocorre por meio da
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mutacdo, recombinacdo e selecdo natural em populagdes perifericamente isoladas e que para a

evolucdo ocorrer em populag@es isoladas € necesséaria a variabilidade genética (Givel, 2010).

A fisica estuda sistemas interativos que sdo caracterizados por feedbacks positivos.
Fendmenos como terremotos que podem resultar de mudancas relativamente modestas, pois a
pressdo do interior da terra pode se acumular ao longo do tempo, fazendo com que as placas
tectonicas se desloquem e resulte em um terremoto. Ao colocar um grdo de areia lenta e
constantemente em uma pequena pilha de areia, o resultado final ndo seréd de pequenas mudangas,

mas deslizamentos de terra (Givel, 2010).

Muitos desses deslizamentos sdo pequenos, mas alguns sdo enormes (Bak & Chen, 1991).
Um deslizamento de terra pode ser causado por um evento de grande escala ou pelo acimulo
lento e constante de alteragbes muito pequenas. Assim como terremotos ou deslizamentos de
terra, pontuacfes de politica podem ser precipitadas por um golpe poderoso ou por eventos
relativamente menores que se somam durante longos periodos de tempo (Baumgartner et al.,
2007).

Baumgartner & Jones (1993) adotaram a terminologia do equilibrio pontuado,
argumentando que as politicas publicas tém uma dindmica de mudanca incremental e de longo
prazo, seguida por chogues externos aos monopdlios politicos resultando em reorientacdo ou
mudancas politicas de larga escala. Com isso, ap6s a pontuacdo do equilibrio as politicas seréo

orientadas por novos padrdes incrementais de mudanga no longo prazo (Givel, 2010).

A Teoria do Equilibrio Pontuado analisa o processo das politicas publicas a partir de uma
base tedrica dupla, que contempla as instituigdes politicas e 0 processo decisério a partir da
racionalidade limitada. A principal explicacdo para essa caracteristica do processo de politicas
publicas advém da interacdo de instituicBes politicas de diversos niveis e 0 processo decisorio

marcado pela racionalidade limitada, criando padrdes de estabilidade e mobilizacéo.

O equilibrio pontuado enfatiza dois elementos relacionados ao processo de politicas: a
definicdo do issue e o estabelecimento da agenda. Issue é uma questdo politica definida pelo
discurso puablico e na medida em que entram ou saem da agenda governamental podem ser

reforcadas ou questionadas (Baumgartner et al., 2007).
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O processo politico é direcionado pela l6gica da estabilidade e do incrementalismo, mas
ocasionalmente esse processo produz grandes mudancas em relacdo a uma politica anterior,
ruptura essa chamada de “terremoto” (Baumgartner & Jones, 1993). Sendo assim, longos
periodos de estabilidade nas politicas publicas, em que as mudangas se processam de forma lenta,

incremental e linear, sdo interrompidos por momentos de rapida mudanca (Capella, 2006).

Ademais, a Teoria do Equilibrio Pontuado busca avaliar o movimento combinado de
crescimento marginal com mudangas em larga escala, que resulta de uma interagdo entre
multiniveis de instituicdes politicas e do comportamento dos tomadores de deciséo,
estabelecendo padrdes de estabilidade e/ou mobilizacdes para pontuar o equilibrio (Baumgartner
etal., 2007).

Os autores acrescentam que os suaves e moderados ajustes circunstanciais da politica,
orientados por grupos conservadores que se esforcam para manter o status quo das politicas
nacionais, se justifica pela dificuldade dos grupos desfavorecidos e das novas ideias alterarem o
sistema de decisdo politica j& estabelecido (Baumgartner & Jones, 1991). Em oposi¢do aos
ajustes moderados e suaves, as mudancas politicas ocorrem por meio de conflitos e esforcos

extraordinarios (Baumgartner et al., 2007).

Quando Baumgartner & Jones (1993) analisaram nos Estados Unidos a formulacdo de
politicas publicas, observaram que: (1) a elaboracdo das politicas convergia tanto para
estabilidade como para a mudanga em larga escala; (2) que as instituicdes americanas reforgcam
essa tendéncia de equilibrio pontuado; e (3) que a imagem da politica (policy image) tem um
papel fundamental na expansdo das questdes de politicas para além dos especialistas ou grupos

responsaveis pelo monopélio do tema da politica (policy monopoly).

Ainda, analisando o ambiente de tomada de decisdo e execucao de politicas publicas nos
Estados Unidos, Baumgartner & Jones (1991, 1993) perceberam a existéncia de caracteristicas
institucionais que reforcam o equilibrio pontuado: separagdo entre instituicGes; a sobreposicdo
entre jurisdicbes e uma relativa abertura a mobilizacdo social. Esses aspectos criam uma
dindmica entre a politica do subsistema de politica publica e a macropolitica do Congresso, que
ora reforcaria o status quo, ora iria contra ele (Baumgartner et al., 2007). Com isso, as
instituicdes politicas sdo conservadoramente desenhadas para resistirem ao esfor¢o de mudanca e
realizarem mobilizagcOes apenas para alterar interesses superados (Baumgartner et al., 2007).
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Focada na interacdo entre as instituicbes politicas, mobilizacdo de interesse e
racionalidade limitada na tomada de decisdo, a Teoria do Equilibrio Pontuado foi utilizada,
inicialmente, para realizar a anélise de longo prazo da formulacdo da politica nacional dos
Estados Unidos. Entretanto, suas caracteristicas também podem ser Gteis na compreensdo da

formulacéo de politicas pablicas de forma geral (Baumgartner et al., 2007).

Com base na racionalidade limitada de Herbert Simon (1957, 1977, 1983 e 1985) e do
processamento paralelo e serial de informagGes para tomada de decisGes individuais e
organizacionais, L. R. Jones & Mccaffery (1994) afirmam que o sistema politico, assim como o
humano, ndo consegue analisar todas as demandas politicas em discussdo. Dessa forma, 0s
subsistemas do sistema politico podem ser vistos como um mecanismo que permite a discussdo
paralela de vérios temas, simultaneamente, com as respectivas comunidades de especialistas de

cada tema.

Questbes processadas nos subsistemas seguem uma politica de ajustamento com
alteracdes incrementais resultante de barganhas entre os interessados para enfrentar
circunstancias de mudanga. O ambiente paralelo de tomada de decisdes trabalha contra os
processos de mudanca de larga escala, porém em determinados momentos 0 processamento de
questdes paralelas é interrompido e al¢ado ao processamento serial da macropolitica, cujo locus
no caso americano foi o Congresso e a Presidéncia da Republica (Baumgartner et al., 2007). Na
macropolitica as decisGes sdo seriais com um problema discutido por vez, o que limita a
quantidade de temas na agenda. Contudo, € neste ambiente que as maiores mudancas ocorrem,
pois ao alcancar a agenda da macropolitica, 0 tema em discussdo necessita de uma solugdo nédo

incremental (Baumgartner et al., 2007).

Embora seja requisito para a mudanca pontuada, o fato de um determinado problema sair
do seu subsistema e acessar a agenda da macropolitica ndo garante a mudanca ou a quebra do
monopolio politico sobre o tema. O monopdlio da politica é definido como estrutura institucional
responsavel por definir as politicas sobre questdes de uma determinada area, legitimada pela
imagem da politica construida sobre a questdo e sustentada por uma ideia forte, conectada a
valores centrais e que pode ser comunicada publicamente de forma simples (Baumgartner et al.,
2007).
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O sucesso de um subsistema na definicdo de politicas suaviza as pressdes por mudancas,
assegurando a estabilidade ou a mudanga de modo incremental. O comportamento de estabilidade
adotado nos monopolios politicos estd relacionado ao que Baumgartner & Jones (1993)
denominam processo de feedback negativo, que tende a reforcar o status quo, evitando mudancas
significativas, mantendo os acordos institucionais constantes e um ritmo lento de mudancas.
Baumgartner et al. (2007) apontam que as continuas interagdes dentro de subsistemas de politica
podem evitar a interrupcdo de politicas por meio de estratégias de gestdo de conflitos. Com isso,

0s arranjos institucionais podem afetar a magnitude de pontuacdes.

Contudo, a estabilidade na formulacdo e conducdo de politicas publicas observado nos
subsistemas ou monopolios politicos ndo é imune a colapsos (Baumgartner et al., 2007). As
pressdes por mudangas na conducdo de um tema sob a jurisdi¢cdo de um subsistema podem incluir

novos atores e instituicdes governamentais na reorganizacao e definigcdo de novas politicas.

Nesse sentido, a alteracdo da imagem da politica pode retirar a legitimidade de um
determinado subsistema para conduzir as politicas de uma determinada area, quebrando um
monopolio e elevando esse tema do subsistema para a macropolitica. A imagem da politica (um
misto de informacdo empirica, crencas e apelos emotivos) enquadra as politicas sobre
determinado tema e pode atrair ou afastar atores, espacos de discussdo e empreendedores

politicos nos processos positivos de feedback (Baumgartner et al., 2007).

Os subsistemas representam o ambiente de equilibrio de uma determinada questdo
politica, pois alberga 0 monopdlio e a imagem sobre o referido tema. Esse espaco é caraterizado
pela acomodacdo e estabilidade na execucdo das politicas relacionadas ao subsistema e isso
provoca uma dindmica de manutengdo do status quo tornando predominante o feedback negativo.
A tomada de decisdo nos subsistemas é resultante da interacdo entre especialistas da burocracia, subgrupos
de legisladores e partes interessadas, que definem e buscam a manutencao de seus interesses. A alteracao
do status quo ocorre com a mobilizacdo politica, mudanca na agenda governamental, ocorréncia de
feedbacks positivos, ou seja, quando a questdo tratada no subsistema emerge para o ambiente da

macropolitica (B. D. Jones & Baumgartner, 2012).

Diante disso, as possibilidades de mudancas em grande escala na politica crescem a
medida que novas mobiliza¢des levem uma determinada questdo para a agenda da macropolitica.

Ao alcancar a macropolitica, onde atuam outros atores legitimados na reforma institucional, da-se
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espaco a um novo equilibrio de forcas politicas e o dominio de um subsistema sobre um
determinado tema é rompido. A macropolitica € o ambiente da politica da pontuacéo, da mudanca
em larga escala, da competicdo entre imagens de politicas publicas, manipulacdo politica e de
feedbacks positivos, que potencializam impulsos de mudanga. Feedbacks positivos podem
desencadear mudancas rapidas e intensas na politica pablica, mesmo quando iniciados por um
pequeno movimento ou alteracdo nas condi¢Ges do processo da politica (Baumgartner et al.,
2007).

Uma das formas mais tradicionais de aplicacdo empirica do modelo é a analise de
mudancas na alocacdo orcamentaria ao longo do tempo. Ao estender a Teoria do Equilibrio
Pontuado para o orcamento americano, Baumgartner & Jones (1993) reforcam a ideia de que as
decisdes governamentais passam por processos paralelos (subsistemas, monopo6lio politico e
incrementalismo) ou seriais (ambiente da macropolitica com atencdo nacional do
Congresso/Presidéncia, monopdlio da politica em constatacdo e grande mudancas). A escolha

orcamentaria € multifacetada, marcada por limitagdes cognitivas e a racionalidade limitada.

O incrementalismo orcamentario responde as necessidades sociais e econdémicas, mas
apenas apos suficientes pressdes ocorrem mudancas abruptas (Davis et al., 1966). A literatura
empirica e tedrica sobre orcamento publico aponta para a ocorréncia de interrupcdes do equilibrio
causadas por fatores exdgenos (Ostrom, 1978), porém Baumgartner & Jones (1991) apontam que
tanto mobilizacBes enddgenas como choques exdgenos podem provocar mudancgas bruscas. Esses
fatores podem ser representados pela mudanca no nivel de atencdo sobre a politica em questéo,

surgimento de novas informagdes e alteracdo na composi¢éo do corpo de tomadores de decisao.

Embora as instituicBes politicas tenham uma tendéncia para estabilidade nas decisfes
orcamentarias, grandes mudancas ocorrem no or¢camento. A Teoria do Equilibrio Pontuado
aplicada ao orcamento deve reconhecer periodos de pontuacdo e periodos de estabilidade. As
alteracOes orcamentarias ocorrem de maneira incremental e em grandes proporcées (estabilidade
e “terremotos”), 10go a auséncia desse comportamento torna questionavel a aplicacdo da Teoria
do Equilibrio Pontuado na execugéo das politicas por meio do orcamento (Baumgartner & Jones,
1993)

Baumgartner et al. (2007) analisaram as variagdes or¢camentarias ao longo do tempo
enquanto processos estocasticos, verificando um padrdo de distribuicdo leptocuirtico das
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alteracdes orcamentarias. Isto €, identificou-se uma distribuicdo univariada com um pico central
delgado, com a grande maioria das modificagcbes orcamentarias concentradas em varia¢des nulas
ou préximas de zero. Assim, o periodo de estabilidade na execucdo or¢camentaria das politicas é a
regra.

Contudo, eles também identificaram, alteracGes significativas no or¢camento, com saltos
que podem chegar a 100% de um ano para outro. Essas pontuacdes ou interrupcbes no padrao de
evolucéo incremental no orgamento séo percentualmente raras, como indicam as longas caldas na

representacdo grafica da distribuicao.

Levantam, ainda, a hipotese de que a distribuicdo ndo normal para as variac@es anuais do
orcamento seja evidenciada em todos os niveis de agregacdo orcamentaria (programas,
subfuncdes, fungdes e agéncias). Baumgartner et al. (2007) afirmam, ainda, que a implementacéo
de mudancas ocorre de forma mais frequente das estruturas organizacionais superiores para as
inferiores (da macropolitica para os susbsistemas), com isso sugerem que o comportamento das

funcBes tende a ser mais estavel que o das subfuncdes.

Estatisticamente, as variacdes orcamentarias mostram-se semelhantes aos movimentos de
placas tectdnicas, que sdo relativamente estaveis na maior parte do tempo. A ocorréncia de

terremotos representa as mudancas significativas que ocorrem em alguns momentos.

Para testar a ndo normalidade das variagdes orcamentarias Baumgartner et al. (2007)
trataram os dados orcamentéarios do Estado Unidos entre anos fiscais de 1947 e 2003, por
subfuncdes, fornecidos pela U.S. Budget Authority para o Office of Management and Budget
(OMB). Os dados foram corrigidos pela inflagdo e tratados de forma a superar os problemas de
comparabilidade ao longo do periodo selecionado. Das setenta e seis subfungdes do OMB que
contemplam as 20 principais fungdes do governo, foram eliminadas dezesseis subfuncdes
financeiras e sessenta foram usadas como varidveis orcamentarias. A distribuicdo encontrada foi
claramente leptocurtica indicando uma forte frequéncia de pequena variagdo orcamentéria,
poucas variacbes moderadas e caudas longas indicando fortes variacGes, como prevé a Teoria do

Equilibrio Pontuado (Figura 1).
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Figura 1. Variacdo do orgamento americano por subfuncdes (1947 a 2003).
Fonte: Baumgartner et al., 2007

Quando apresentada no histograma, a variacdo percentual para cada ano das subfuncdes
entre 0s anos 1947 e 2003, a distribuicdo é claramente leptocUrtica com viés positivo e um forte
pico central. Isso indica que um grande nimero de pequenas variacbes observadas, menos
variacdes moderadas do que numa curva normal e mais variagdes do que na curva normal com
fortes variagbes. O modelo incremental explica as variacbes observadas no ponto central da
distribuicdo de variagdes, mas ndo explica as variagdes apresentadas nas caudas. Dessa forma, a
distribuicdo anual das variacGes or¢camentarias é consistente com o modelo orcamentério do

“terremoto” (Teoria do Equilibrio Pontuado).
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Figura 2. Variacdo or¢camentaria de dez ministérios franceses entre 1868 e 2002.
Fonte: Baumgartner et al., 2007

A Figura 2 aponta a distribuicdo de frequéncia da variagdo anual do orgcamento de 10
ministérios franceses entre 1868 e 2002. Observa-se comportamento semelhante ao apontado na
Figura 1. Dessa forma, percebe-se uma distribuicdo de frequéncia da variacdo da execucao

orcamentaria parecida entre as amostras americana e francesa.

Baumgartner et al. (2007) apontam que este modelo tem se mostrado robusto para varios
estudos dentro e fora dos Estados Unidos: Jordan (2003) encontrou pontuacgdes na distribuicdo de
variacdo orcamentéaria para gastos locais nos Estados Unidos; Robinson (2004) para as escolas do
distrito do Texas; Breunig e Koske (2005) para or¢camentos estaduais; Jones e Baumgartner
(2005) para as despesas nacionais dos Estados Unidos desde o ano de 1800. O padrdo também
apareceu em estudos realizados em outros paises como: Reino Unido (John e Margetts, 2003;
Soroka, Wlezien e McLean, 2006), Dinamarca (Breunig, 2006; Mortensen, 2005), Alemanha
(Breunig, 2006), Franca (Baumgartner, Francois e Foucault, 2006), e Bélgica (Walgrave, 2005).

2.3 Caracteristicas dos modelos estudados

Ao elaborar um quadro comparativo dos modelos de analise de politicas publicas,

adotadas como referencial tedrico desse trabalho (Tabela 01), é possivel verificar a pertinéncia da
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Teoria do Equilibrio Pontuado como instrumento de avaliacdo da execucdo orcamentaria. O

objeto da andlise contempla as execugdes estaveis e ndo estaveis; e 0 processo orgcamentério leva

em conta a interacdo entre ambientes de decisdo serial e paralelos para definicdo de politicas

publicas.
Modelos Objeto de Analise Ldgica da Anélise Processo
Teoricos Orcamentario

Incrementalismo Conjunto de politicas

estaveis

Julgamento
Serial

Multiplos Fluxos Questdes politicas que
se tornam problemas e
ascendam a agenda
politica com as devidas

solugdes.
Equilibrio

Politicas individuais.

Todas as politicas
Pontuado estaveis ou ndo estaveis

Politicas como resultado de
negociac0es estabelecidas ao
longo do tempo no ambiente
politico das decis@es.

Anélise individual e
definicdo das politicas por

meio de processo estocastico.

Definicédo de politicas por
superacdo de ambiguidades.

Avalicdo do comportamento
das politicas para
identificacdo da estabilidade
e das grandes variagoes.

Parte de uma base de
valores e decisdes
anteriores.

Resultante da
avaliacdo de
desempenho anterior
das politicas.
Definida pela
agenda de
prioridades.

Parte da interacdo
entre ambientes de
decisdo serial e
paralelos para
definicdo das
politicas

Tabela 1. Modelos de andlise de politicas publicas.

O processo de elaboracdo de politicas publicas é direcionado pela logica da estabilidade

incremental, mas ocasionalmente esse processo produz grandes mudangas em relacdo a uma

politica anterior. A estabilidade e a mudanca séo elementos importantes para analisar o processo

de elaboragdo das politicas publicas. Alguns modelos de anélise foram desenvolvidos para

explicar a estabilidade (Modelo Incremental) ou a mudanca (Teoria dos Multiplos Fluxos). Por

sua vez, a Teoria do Equilibrio Pontuado busca contemplar tanto a estabilidade quanto a mudanca

(Baumgartner et al., 2007; Ollaik et al., 2011).

A Teoria do Equilibrio Pontuado expande o modelo incrementalista, pois considera 0s

periodos de mudangas bruscas. Tanto as mudancas marginais como as de larga escala decorem da

interacdo entre os subsistemas politico e a macropolitica, que por vez favorecem a estabilidade ou
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a mobilizacdo no sistema orcamentario. Desta forma, a Teoria do Equilibrio Pontuado

fundamenta-se na racionalidade limitada para tomada de decisdes (Ollaik et al., 2011).

Embora a Teoria do Equilibrio Pontuado considere os periodos de mudancas bruscas e de
rapidas transformacdes, ainda parece melhor para explicar o passado do que para prever o futuro.
Dessa forma a estratégia de pesquisa é estudar longos periodos de tempo observar os periodos de

equilibrio e de pontuacédo do equilibrio (Ollaik et al., 2011).

Baumgartner & Jones (1993) explicam que as mudangas em grande escala na politica
como resultante da interacdo entre imagens politicas e institui¢fes, da contestacdo de imagens
politicas, do ataque a monopdlios politicos, entre outros. Kingdon (1995) afirma que as janelas
politicas derivam de fatores como: processos ciclicos, crises, mudancas de governo, mudanca de
liderancas no congresso, alteracdo de gestores de 6rgdos e empresas, reformulacdo de programas
e acOes governamentais, e outros. Davis et al. (1966) apontam que as mudangas bruscas ocorrem
com a troca de presidente, alteracdo de posicionamento das agéncias por perda de
confiaca/legitimidade ou por ocupacdo de novos espacos, situacBes de crises e outros. N&o
somente os processos de mudanga em larga escala descritos por Davis et al. (1966), Baumgartner
& Jones (1993) e Kingdon (1995) podem ser analisados por meio da Teoria do Equilibrio

Pontuado, como também o processo de estabilidade incremental.

Dessa forma a Teoria do Equilibrio Pontuado representa uma alternativa teorica para
avaliar o comportamento das politicas publicas e identificar periodos em que os “terremotos”
ocorrem. A delimitacdo do periodo e das politicas que sofreram interrup¢cdes do equilibrio
permite estudar as razGes que levaram a tais variacdes. Dessa forma, pode ser possivel mapear
padrdes de comportamento das politicas publicas para permitir a previsdo de comportamentos

futuros.

No contexto brasileiro, os estudos or¢camentarios geralmente focalizam aspectos legais,
técnicos e administrativos e ndo utilizam modelos tedricos que poderiam contribuir para a analise
das politicas publicas (Ollaik et al., 2011). Assim, ndo sdo muitos os estudos que analisam as
variacbes orcamentarias e buscam mapear seus padrdes de ocorréncia para contribuir com a

previsibilidade de determinados movimentos financeiros na administracdo publica.
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Abreu et al. (2010) analisaram as variacbes orcamentarias por programas do Plano
Plurianual - PPA a partir dos projetos de lei orgamentaria enviados pelo Executivo ao Legislativo
entre 2004 e 2010. A distribuicdo das variagcBes nas propostas or¢camentérias no periodo aponta
um padrdo leptocurtico, ndo normal, evidenciando a predominéncia de periodos de estabilidade e

incrementalismo or¢amentario, interrompida por “terremotos”.

As maiores médias e desvios padréo das variages foram identificados nos primeiros anos
de vigéncia dos PPAs, indicando a possibilidade de que as mudancas nas politicas tendem a ser
influenciadas por alteracGes na agenda politica resultantes do processo eleitoral. Contudo, o
periodo de oito anos analisado, € relativamente curto e os dados da proposta orcamentaria
indicam apenas parte da decisdo alocativa, visto o carater autorizativo do or¢camento, que ainda é

alterado no processo legislativo e ao longo de sua execugéo.

A dimensdo orcamentaria também tem sido utilizada para analisar os processos de
estabilidade e mudancas em areas de politicas publicas no Brasil, entendendo que grandes
impactos financeiros na alocacdo de recursos or¢camentarios sao explicados por fortes mudancas
no direcionamento das politicas publicas. Nesse sentido, Silva, Bandeira, Alfinito, & Calmon
(2015) analisam a correlagdo entre as variacdes no orcamento das politicas voltadas para a
crianca/adolescente e a formacdo da imagem da politica indicada pela cobertura da midia sobre o
tema entre 1994 e 2011. O estudo identifica que ha uma correlacéo significativa, ainda que fraca,

entre a cobertura da midia e as variagcdes orcamentarias na area.

Em outra abordagem da analise do orcamento a partir da Teoria do Equilibrio Pontuado,
Silvestre & Araljo (2015) apontam para a existéncia de periodos de estabilidade e de fortes
variacfes nos orcamentos de investimento dos municipios cearenses entre 2006 e 2010.
Argumenta-se, que as pontuagdes neste caso ndo sdo decorrentes de variaveis econdmicas, mas
sim dependentes das transferéncias de recursos da Unido. Contudo, o horizonte temporal é

restrito, limitando as conclusdes do trabalho.

Esses estudos, assim como o trabalho atual, buscaram identificar padrGes orcamentarios e
sua interagdo com processo eleitoral, mudanca de governo e relagdes intergovernamentais para
fortalecer o processo de pesquisa sobre o processo de planejamento e execucdo financeira da

administracdo publica.
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3 Metodologia

Nesta secdo serdo apresentados os procedimentos a serem adotados nesta proposta de
pesquisa de dissertacdo, a saber, 0 modelo da pesquisa, o tipo e a descricdo geral da pesquisa, a
caracterizacédo do setor, a caracterizacdo da amostra, o instrumento a ser utilizado e, por fim, os

procedimentos de coleta, tratamento e analise dos dados.

Nesse trabalho foi realizada uma pesquisa aplicada por envolver o teste empirico das
hipoteses da Teoria do Equilibrio Pontuado na execucdo orgcamentéria das politicas publicas do
Distrito Federal pelo periodo de 2000 a 2015 para identificar as variagbes que representaram
interrupcao do equilibrio. A quantificacdo do resultado do trabalho na tentativa de confirmar as
hipdteses da Teoria do Equilibrio Pontuado e identificar os outliers, com a utilizacdo de
estatistica descritiva, apontou que a abordagem da pesquisa foi quantitativa (Demo, 2007; Field,
2009; Marconi & Lakatos, 2003; Nascimento & Sousa, 2015).

De acordo com Freitas, Pierre, & France (2000) o estudo foi longitudinal, pois abordou
uma andlise de dados secundarios da execu¢do orcamentaria da despesa pelo periodo de 16 anos
entre 2000 e 2015, contemplando os quatro ultimos planos plurianuais que foram elaborados por
trés diferentes governadores (Joaquim Domingos Roriz, 1999 e 2003; José Roberto Arruda, 2007;
e Agnelo Queiroz, 2011), mas que teve 8 governadores nesse periodo: Joagquim Domingo Roriz —
PMDB (1999 — 2006); Maria de Lourdes Abadia — PSDB (2006 — 2007); José Roberto Arruda —
DEM (2007 — 2010); Paulo Octavio Alves Pereira — DEM (2010 — 2010); Wilson Ferreira de
Lima — PR (2010 — 2010); Rogério Rosso — PMDB (2010 — 2011); Agnelo Queiroz — PT (2011 —
2015); e Rodrigo Rollemberg (2015 — 2018). Ja a natureza da pesquisa foi descritiva, pois buscou
reconhecer o comportamento da execucdo de politicas publicas no Distrito Federal (Nascimento
& Sousa, 2015).

A escolha do Distrito Federal deveu-se ao fato deste ente da federacdo acumular as
atribuicGes de estado e municipio e assim executar de forma mais ampla as politicas
subnacionais, quando comparado aos demais estados e municipios brasileiros. A hip6tese central

deste trabalho é a de que as varia¢des anuais das politicas publicas executadas no orgcamento do
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Distrito Federal ao longo do tempo obedecem a uma ldgica de equilibrio com interrupcdes

pontuadas.

Deste modo, como forma de verificar a aderéncia da Teoria do Equilibrio Pontuado a
execucdo orcamentarias do Distrito Federal e de mapear as variagcdes atipicas, analisou-se a
distribuicdo das variacGes orcamentarias ao longo do periodo selecionado. Assim, o estudo
verificou se as variacGes orcamentarias apresentaram distribuicdo ndo normal e leptocurtica, com

maior ou menor ocorréncia de variacGes atipicas nas funcdes e subfungdes estudadas.

Assim, pode-se confirmar a estabilidade das politicas executadas no or¢camento publico e
demonstrar que as mudancas abruptas ocorrem de maneira pontuada (Baumgartner et al., 2007).
Outro ponto levantado é que as decisdes orcamentarias sdo transmitidas de cima para baixo (top-
down). Assim, as pontuacfes do equilibrio sdo mais esperadas nas estruturas hierérquicas
inferiores que nas superiores (Baumgartner & Jones, 1993; Baumgartner et al., 2007).

O grau de concentracdo dos valores da distribuicdo de frequéncia das variacbes
orcamentarias € representado pela curtose da distribuicdo. Quanto maior a concentracdo de
valores em torno do centro da distribuicdo, maior seré a curtose. Graficamente isto sera associado
a uma curva com a parte central mais afilada, mostrando um pico de frequéncia mais pontiagudo,
caracterizando a concentracdo de variacbes em torno de um valor. Esse comportamento é

denominado leptocurtico (Field, 2009).

Uma vez constatada a ndo normalidade da distribuicdo de frequéncia das variagdes
orcamentarias e padrdo leptocurtico, € possivel inferir que a Teoria do Equilibrio Pontuado possui
aplicabilidade ao processo de execucdo das politicas publicas por meio da alocacéo de recursos

orcamentarios do Distrito Federal.

Para analisar as variagOes anuais da execucao orcamentaria serdo utilizadas ferramentas
de estatistica descritiva como distribuicdo de frequéncia, testes de normalidade, ordenagdo dos
dados em quartil e comparagdo anual de amplitude de variagdo dos dados observados (Field,
2009). As variagdes anuais representam quanto uma fungdo ou subfungdo aumentou ou diminui

em relagéo ao ano anterior e seréo calculadas da seguinte forma:
Célculo da Variacdo Unitaria das Funcdes

funp= Fun¢ao no tempo zero
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fung=Fung¢&o no tempo um
Vinu= Variac¢éo da fun¢éo no tempo um

Viun = ((fune - funy)/ funye)

Caélculo da Variacdo Unitaria das Subfuncdes
Suby= Subfun¢éo no tempo zero
Suby=Subfungéo no tempo um

Vaup = Variacéo da subfungéo tempo um

Vs 1 = ((Subiz - Subyo)/ Suby)

Essa variacdo unitaria representa quantas vezes o valor aplicado nas fungdes ou
subfuncgdes variou de um ano para o outro. Quando multiplicamos a variacdo unitaria por 100
temos a variacdo em termos percentuais. Se uma fun¢do consumiu R$2.500,00 em 2000 (funyg =
2.500,00) e R$2.950,00 em 2001 (funy;=2.950,00), sua variacdo foi de Vi u= ((funy - funyg)/
funy) => ((2.950-2.500)/2500) => 0,18 vezes o valor inicial. Ao multiplicar o resultado

encontrado por 100, teremos uma variagao positiva em termos percentuais de 18%.

As fungdes e subfungdes orcamentarias serdo as variaveis orcamentarias utilizadas para
medir a variacdo dos recursos aplicados na execucdo de politicas publicas. Dessa forma, a
analise da execu¢do orcamentaria sera realizada por meio de ferramentas de estatistica descritiva

para verificar o comportamento (variacfes) da execucao or¢camentaria no periodo estudado.

Apesar da amplitude, € importante ressaltar que as funcbes e a subfungdes sdo as
categorias que se mantiveram estaveis no periodo a ser pesquisado, pois a atual classificacéo
funcional foi instituida pela Portaria n.° 42, de 14 de abril de 1999, do entdo Ministério do
Orgcamento e Gestdo (MOG), e é composta de um rol de fungdes e subfuncgdes prefixadas, que
servem como agregador dos gastos publicos por area de acdo governamental nos trés niveis de
Governo. Trata-se de uma classificacdo independente dos programas e de aplicagdo comum e
obrigatéria, no ambito dos Municipios, dos Estados, do Distrito Federal e da Unido, o que

permite a consolidacao nacional dos gastos do setor publico — Figura 03.
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Figura 3. Funcdes e subfungbes orcamentarias.

Embora as funcGes ndo tenham sofrido alteracdo apds a Portaria n.° 42 do MOG, em
2007, a subfuncéo 845 — Transferéncia foi alterada para 845 — Outras Transferéncia e foi criada a
subfuncdo 847 — Transferéncias para a Educacdo Bésica, por meio da Portaria SOF n.° 37. Em
2008, a Portaria SOF n.° 41 alterou as subfun¢des 752 — Energia Elétrica e 753 — Petroleo para
752 — Combustiveis Minerais e 753 — Biocombustiveis. Em 2011, a Portaria SOF n.° 54 criou a
subfuncéo 368 — Educacgéo Basica. E a Portaria SOF n.° 67 de 20012 excluiu as subfuncoes 601 —
Promocao da Producédo, 602 — Promocao da Producdo Animal, 603 — Defesa Sanitaria Vegetal e a
604 — Defesa Sanitaria Animal; e incluiu as subfucBes 608 — Promocdo da Producédo

Agropecuéria e 609 — Defesa Agropecuaria.

Considerando-se o carater autorizativo do or¢camento brasileiro e as ndo raras alteracdes
orcamentarias ao longo de cada exercicio financeiro, entende-se que a informagdo que melhor
indica as decisfes de politica alocativa é a da execugdo orcamentaria (Silva et al., 2015). Neste
sentido, a opcdo metodoldgica deste trabalho € pela utilizacdo dos valores da execucdo da
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despesa, entendida como aquela despesa liquidada, desconsiderados 0s restos a pagar nao

processados.

Os dados a serem utilizados para a avalicdo do comportamento (variagdo anual) das
politicas estudadas nesse trabalho serdo obtidos por meio de pesquisa documental feita junto a
Secretaria de Estado de Fazenda do Distrito Federal (Silva & Menezes, 2005). A origem dos
dados é o0 SIGGO - Sistema Integrado de Gestdo Governamental do Distrito Federal, que € uma
fonte de dados secundéria. Serdo utilizadas, como varidveis or¢camentarias, para analise da
execucdo das politicas publicas as funcdes e subfungdes, que correspondem a classificacéo
funcional da despesa governamental. As funcées e subfungdes permitem vincular o gasto publico

as areas de despesa em que a a¢do governamental é realizada.

As ferramentas utilizadas na manipulacdo dos dados secundarios sobre a execucdo
orcamentaria do Distrito Federal serdo: o Discover da Oracle para extrair os dados da base do
SIGGO; planilhas de Excel para organizar os dados extraidos e atualizar os valores pela inflagdo
do periodo; e o SPSS da IBM para construir os graficos de distribuicdo de frequéncia, executar
testes de normalidade, elaborar gréaficos de boxplot e identificar os outliers para avaliacdes
individualizadas (Field, 2009) — Figura 04.

Os dados anuais, obtidos junto ao SIGGO, da execu¢do orcamentaria do Distrito Federal
por funcdo e subfuncdo foram atualizados pelo IGP-DI para dezembro de 2015. Apos a
organizacéo e atualizacdo dos dados, foi calculada a variacdo anual de cada funcéo e subfungéo
que compora a amostra analisada. Com isso, analisaram-se as varia¢des anuais das funcbes e
subfuncdes, observadas no periodo estabelecido, para medir e demonstrar a distribuicdo de
frequéncia dessas variacGes, que foram ordenadas em quartis para medir a amplitude e a
ocorréncia de outliers, que podem indicar a ocorréncia de ‘“terremotos” (interrupgdo do

equilibrio).
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Figura 4. Mineragdo dos dados

A identificacdo das variacBes atipicas € uma importante etapa desse estudo, pois estes
representam a interrupcdo do equilibrio. Para evitar a subjetividade de atribuir um percentual
minimo de variacdo como sendo a interrupcdo do equilibrio, esse trabalho utilizara as variacfes
atipicas observadas no conjunto de dados como a pontuacdo do equilibrio abordada na Teoria do

Equilibrio Pontuado.

Para complementar a analise das variacGes atipicas, que podem indicar a ocorréncia
interrupgdo do equilibrio, os outliers (interrupcdes do equilibrio) serdo observados em conjunto
com a ocorréncia de alteracdo de chefe do executivo e/ou da lideranca responsavel pela execucéo

direta das politicas vinculadas as funcgdes e subfungbes — Figura 05
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A analise das variacbes atipicas tera a finalidade de identificar a ocorréncia das
interrupcdes do equilibrio (variavel dependente) e se ocorreram em conjunto com a alteracdo de
chefe do executivo (Governador do Distrito Federal — varidvel independente), a alteracdo de
lideranca (Secretarios de Estado — variavel independente) e como se comportou nos ciclos

governamentais.

Essa andlise permitira identificar o ambiente de ocorréncia das interrupcdes do equilibrio
e contara com informagbes complementares dos servidores da Secretaria de Estado de
Planejamento Orcamento e Gestdo do Distrito Federal — SEPLAG ou dos servidores indicados
por essa secretaria, por meio de entrevistas ndo estruturadas, para contextualizar circunstancias de

ocorréncia de interrupgdes do equilibrio.

Com o levantamento das interrupcdes do equilibrio das fungdes e subfuncdes, por meio
das variacOes atipicas, foi possivel analisar a ocorréncia dessas interrupcdes com cada ano de
governo, com cada mandato de governo, nos periodos eleitorais, nos periodos de mudanca de
governador e nos periodos de implementacdo de Plano Plurianual. Com essas informacdes
analisou-se cada periodo de governo compreendido no horizonte temporal do estudo e para

descrever os padrbes observados.

Foi possivel, também, identificar as funcdes e subfuncbes que mais sofreram interrupcGes
e demonstra-las visualmente por meio da ferramenta de nuvens de palavras, recurso grafico usado

para descrever os termos mais frequentes em fontes de tamanho maior e os menos frequentes em



45

fontes de tamanho menor. A nuvem de palavras foi feita aplicando-se a lista de funcdes e
subfuncdes atipicas que ocorreram em todo o periodo estudado na ferramenta de elaboracdo da

nuvem de palavras disponivel no sitio https://tagul.com.

Embora as funcbes e subfuncBes orgamentarias representem grande concentracdo na
execucdo de despesas publicas, para testar a ndo normalidade das variacbes orcamentarias
Baumgartner et al. (2007) trataram os dados orgcamentarios do Estado Unidos entre anos fiscais
de 1947 e 2003, por subfungdes e subfuncdes, fornecidos pela U.S. Budget Authority para o
Office of Management and Budget (OMB). Logo, as funcbes e subfungdes orcamentérias sdo as
varidveis utilizadas como instrumento de analise das variacbes orcamentarias pela Teoria do

Equilibrio Pontuado.

E importante destacar que mudancas ou erros de classificagdes da execugdo orcamentaria
podem gerar variacOes significativas que ndo representam interrupcao do equilibrio. Diante disso,
a escolha da analise conjunta das funcdes e subfuncbes, juntamente com a avaliacdo
complementar da troca de chefe do executivo e/ou de lideranca responsavel pela execucéo de
determinadas politicas, busca minimizar os erros de analise dos periodos de possivel interrupgao

do equilibrio.

Essa metodologia pretendeu estabelecer alternativas de analise que permitam ao estudo
comprovar a aderéncia da Teoria do Equilibrio Pontuado na execucdo orcamentaria do Governo
do Distrito Federal, compreender caracteristica da ocorréncia das interrupcdes do equilibrio em
todos os anos de governo, nos periodos de mudanca de governo, nos anos de implantacdo de
Plano Plurianual e em ano eleitoral. Por fim, identificou padres de ocorréncia da interrupcao do

equilibrio para contribuir com uma agenda de pesquisa.


https://tagul.com/
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4  Execucdo Orcamentéria do Distrito Federal

A execucdo orcamentaria do Governo do Distrito Federal entre 2000 e 2015, que
compreende os quatro ultimos Planos Plurianuais, ndo apresentou movimentacdo financeira na
execucao das fungdes: Defesa Nacional, RelagBes Exteriores e Organizacdo Agréaria. A funcédo
Comunicac6es foi excluida da analise, pois foram executados apenas R$46.406,20 (entre 2003 e
2009) de um montante total de R$161.101.089.567,82.

Os valores orcamentarios executados entre os periodos de 2000 a 2015 foram atualizados
pelo IGPDI até dezembro de 2015, para calcular a varia¢do anual do montante aplicado em cada
funcédo e subfuncdo. Dessa forma, a variagdo anual de vinte e quatro funcgdes e de setenta e seis
subfunces foi observada, no periodo estudado, para analisar o comportamento da distribuicédo de

frequéncia.

De acordo com a Tabela 02, dos 360 casos observados de variacdo da execugédo anual das
fungdes, 37 apresentaram resultados vazios; e dos 1.140 casos observados de variagdo da
execuc¢do anual das subfunc@es, 159 apresentaram resultados vazios. Os dados vazios ocorreram
nos periodos em que ndo foi possivel calcular a variacdo de um ano para o outro, pois a auséncia
de execuc¢do orcamentaria numa determinada funcdo ou subfuncdo impede o calculo da variacdo

com base anterior igual a zero.

Casos Observados
Variagdo Observacdes Vélidas Observacdes Vazias Total
Anual NUmero de NUmero de Numero de
N Percentual . | Percentual . |Percentual
Observagoes Observagoes Observagoes
Funcoes 323 89,7% 37 10,3% 360| 100,0%
Subfuncdes 981 86,1% 159 13,9% 1140 100,0%

Tabela 2. Variacao das func@es e subfuncdes.

Observando a Tabela 03 de estatistica descritiva dos dados, percebe-se que as fungdes e
subfungdes tiveram observagfes com variagdo minima de -1,00 o que significa que ocorreu uma
reducdo de 1 vez o valor aplicado no exercicio anterior. Ao multiplicar essa varia¢do por 100,
temos uma reducdo negativa na execucdo orcamentaria de 100% de um ano para 0 outro,

apontando que uma fungdo ou subfungéo tiveram sua execugdo reduzida a zero. Dessa forma,
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ocorreram exercicios financeiros em que a algumas funcdes e subfuncBes ndo tiveram execucéo
orcamentaria, pois ocorreu a ndo aplicacdo de recursos nas politicas relacionadas a essas
varidveis orcamentérias. Na variacdo das fungdes, observou-se que a reducdo de 100% da
execucao orcamentaria de um periodo para outro ocorreu em 0,62% das observacdes validas, ao

passo que com as subfuncdes essa ocorréncia foi de 4,59%.

Variacdo anual Variacdo anual
das funcgdes das subfuncgoes

Observacdes Validas 323 981
Amplitude 304,95 3.850,73
Observacdo Minima -1,00 -1,00
Observacdo Méaxima 303,95 3.849,73
Média 1,25 15,43
Desvio Padrao 17,01 190,04
Assimetria 17,63 17,06
Curtose 314,47 308,22

Tabela 3. Estatistica descritiva das fungdes e subfuncdes.

Ainda na Tabela 03, a maior variacdo observada nas func6es foi de 303,95 vezes o valor
aplicado no exercicio anterior, 0 que representa uma variacdo positiva em 30.394,69%. Das
observacdes validas, 6,5% apontam para uma variacdo anual igual ou superior a 100%. Com as
subfuncdes, a variacdo méaxima observada foi de 384.972,78% e 17,94% das observacdes validas

foram iguais ou superiores a 100%.

Field (2009) afirma que os valores de assimetria e curtose deverdo ser zero em uma
distribuicdo normal. O comportamento das variagdes observadas tanto nas fungdes como

subfuncbes apontam para valores diferentes de zero, como pode ser observado na Tabela 03.

“Valores de assimetria positivos indicam uma concentragdo de valores a esquerda
enquanto um valor negativo mostra uma concentragao a direita. Valores positivos
da curtose indicam uma distribui¢do pontiaguda e valores negativos indicam uma
posicdo achatada. Quanto mais distantes esses valores estiverem de zero, maior a

possibilidade de que os dados nio sejam normais” (Field, 2009).
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Dessa forma, as variagdes observadas para funcdo e subfuncdo apontam para uma
distribuicdo ndo normal, com valores de assimetria e curtose distantes de zero. Esses resultados
indicam que a distribuicdo de frequéncia é leptocurtica, pois as medidas de curtose apresentam
resultados positivamente distantes de zero para funcdo (314,47) e subfungdo (308,22). Ao
observar o histograma da distribuicdo de frequéncia das variacbes anuais da execucao
orcamentaria das funcbes e subfuncgdes, visualmente, percebe-se que as distribuicdes sao
leptocurticas e ndo normais. As medidas de curtose e assimetria apontam para valores diferentes

de zero (Tabela 03) indicando, de acordo com Field (2009), uma distribui¢cdo ndo normal.
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Figura 6. Histograma das funcdes.
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Figura 7. Histograma das subfuncdes.

A comprovacédo da ndo normalidade foi alcangada com realizagcdo do teste Kolmogorov-
Smirnov, que exige significancia inferior a 0,05 (p<0,05) — Tabela 04. Os testes para variacdo
anual de funcdes (D(323)=0,449, p<0,001) e subfunc¢des (D(981)=0,466, p<0,001) apresentaram

respectivamente resultado significativo de ndo normalidade.

Kolmogorov-Smirnov®

Estatistica Grau de Liberdade Significancia

Variagéo anual das fungdes 0,449 323 0,000

Variacdo anual das subfuncoes 0,466 981 0,000

a. Correcdo de Significancia de Lilliefors

Tabela 4. Testes de normalidade das fungdes e subfungdes.
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As variacbes orcamentarias anuais na execucdo de politicas publicas apresentam
distribuicdo ndo normal, que foi comprovada com o teste de ndo normalidade da distribuigéo de
frequéncia das variagcBes na execucdo orcamentaria das funcdes e subfuncbes do Governo do
Distrito Federal entre os periodos de 2000 a 2015.

Field (2009) afirma que as distribui¢Bes leptocurticas sdo relativamente finas e parecem
bem pontudas. Valores positivos da curtose indicam uma distribuicdo pontiaguda e valores
negativos indicam uma posicdo achatada. Dessa forma, tanto a distribuicdo de frequéncia das
variagfes anuais da execucdo orcamentéria por funcdo e subfungdo apresentaram medidas de
curtose distantes de zero, que sdo: 314,47 e 308,22 respectivamente. Com isso, as variagdes

orcamentarias anuais apresentam comportamento leptocurtico como se observa na Tabela 03.

No caso estudado, a medida de curtose das fungdes é positiva e ligeiramente maior que o
observado nas subfuncges, indicando que a distribuicdo de frequéncias das variagdes observadas
nas funcdes apresentou comportamento leptocurtico mais acentuado que o das subfuncgdes. Essa
constatacdo aponta que os maiores niveis de agregacdo orcamentaria (funcdo) podem ter suas
variacfes concentradas em torno da medida central e menor ocorréncia de variacdes atipicas,

quando comparadas aos menores niveis de agregacdo (subfuncéo).

As variacOes anuais superiores a 100% ou igual a -100%, observadas nas subfuncoes,
representam 22,53% das observacdes validas, nas fungdes essas variagfes atingiram 7,12% das
observacdes validas. Com isso, percebe-se a ocorréncia de interrup¢do do equilibrio de maneira
mais frequente nos menores niveis de agregacdo da execucdo orgcamentaria observada que nos de
maior nivel de agregacdo. Essa constatacdo aponta que a maior ocorréncia de interrupgdes do

equilibrio ocorre em menores niveis de agregacdo orgamentéria.

A estatistica descritiva da variagdo anual da execucdo orcamentaria por funcdo e
subfuncéo, no periodo avaliado, confirma o alinhamento da Teoria do Equilibrio Pontuado para
explicar as variagcdes na execucdo or¢camentaria no Governo do Distrito Federal. Dessa forma,
como definiu a metodologia de pesquisa do trabalho, foi necessario identificar as interrupgdes do
equilibrio para analisa-las em conjunto com a alteracdo de chefe do executivo (Governador do

Distrito Federal) e alteracéo de lideranca (Secretarios de Estado).
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As variacdes anuais na execu¢do or¢camentaria das funcdes e subfungdes foram ordenadas
em quartis para identificar as variagBes atipicas, que indicam a ocorréncia de interrup¢es do
equilibrio. Uma vez identificadas as funcdes e subfungdes que sofreram interrupcao do equilibrio
e 0 respectivo ano, foi feito um levantamento de qual Unidade Gestora executou de maneira
preponderante os recursos naquelas funcdes ou subfuncbes para verificar se houve alteracéo de

gestor.

A identificacdo da interrupcdo do equilibrio por meio dos casos atipicos pode ser
visualizada nos gréficos de boxplot. Para facilitar a visualizacdo tanto das fun¢Bes com das
subfunces, foram criados grupos de variacdes que ocorreram de 2000 a 2007 e de 2008 a 2015.
Dessa forma, a figura 08 apresenta o grafico para as varia¢fes das funcdes executadas entre 2000
e 2007, j& o periodo renascente estd apresentado na Figura 09. Os mesmos periodos de
distribuicdo foram apresentados para as subfuncées, que estdo representados respectivamente nas
Figuras 10 e 11.

O diagrama de boxplot (caixa e bigodes) permite visualizar as variacdes ordenadas de um
conjunto de dados observados. Os limites da caixa sdo formados pelos quartis inferior e superior
do conjunto, de modo que a caixa mostra 50% das variagdes situados no meio do conjunto de
valores (denominado intervalo interquartilico). A reta horizontal no interior da caixa representa a
mediana do conjunto. Por sua vez, as linhas que conectam a base inferior e superior da caixa
(bigodes) representam os valores que estdo nos primeiro e Ultimo quartis do conjunto. Quando 0s
valores maximos e minimos do conjunto ndo forem os limites das linhas, estes sdo considerados

outliers e representados por asteriscos (Field, 2009).

Para verificar o comportamento da variagdo da execugdo orcamentéria por funcdo e
subfuncéo no Distrito Federal, entre 2000 e 2015, elaborou-se diagramas de caixa e bigodes para
verificar a existéncia de variacOes atipicas que apresentaram um grande afastamento das demais
variagOes observadas (outliers, casos atipicos, interrupcéo do equilibrio). Na anélise das funcdes
foram observados 360 casos com 323 variac¢Ges validas, das quais 51 foram identificadas como
atipicas (15,79% das observacOes validas). Ao analisar as subfungcfes foram observados 1.140
casos com 981 variacdes validas, das quais 128 foram identificadas com atipicas (13,05% das

variacdes validas).
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As interrupgdes do equilibrio ocorreram em média trés vezes por ano para as funcgdes
orcamentarias, ao passo que para subfuncbes essa média foi de nove vezes. No Ultimo ano do
governo Roriz (2005), que foi substituido pela vice-governadora em 2006, ocorreram 6 variages
atipicas nas funcbes orcamentérias. Essa quantidade de variagBes atipicas para funcdes foi
repetida apenas no primeiro ano de execucdo do Plano Plurianual do governo Arruda (2008),
combinada com a maior ocorréncia de variacdes atipicas para subfuncGes (17). Dessa forma, no
governo Arruda foram encontradas as maiores ocorréncias de interrupcéo do equilibrio tanto para

funcbes como para subfuncgdes — Tabela 05.

Ano Variag0es atipicas Variag0es atipicas por
por Funcéo Subfuncéo
2001 3 8
2002 2 12
2003 2 8
2004 3 10
2005 6 9
2006 3 7
2007 4 11
2008 6 17
2009 5 10
2010 3 5
2011 3 5
2012 5 8
2013 2 9
2014 1 6
2015 2 3
Total 50 128
Média Anual 3 9

Tabela 5. Variaces atipicas por funcao e subfuncéo.

A dindmica de variacGes atipicas pode ser visualizada na Figura — 12, onde nota-se maior
ocorréncia de interrupcdo do equilibrio nas fungdes do ultimo ano do governo Roriz e no segundo
ano do governo Arruda. A maior variacao de subfuncdes foi observada no segundo ano da gestéo
Arruda e foi combinada com a maior ocorréncia de variacdo para fungdes. Dessa forma, percebe-
se que a maior interrupgdo do equilibrio observada entre os periodos de 2000 a 2015 foi

registrada no primeiro ano do Plano Plurianual do governo Arruda.
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4.1 Interrupgdo do equilibrio nas funcfes orcamentéarias

Uma vez identificadas as interrup¢bes do equilibrio na execucdo das politicas publicas,
por meio das variagdes atipicas das funcdes, foram levantadas as informacGes sobre mudanca de
chefe do executivo (governador) e mudanca de lideranca (secretario de estado e dirigentes de
orgdos governamentais) para realizar uma andlise conjunta. Essa informacdo foi organizada da
seguinte forma: as variacOes atipicas das funcdes foram selecionadas, em seguida foram
levantadas as Unidades Gestoras que mais executaram 0s recursos dessas funcgdes para, assim,

identificar o principal executor do recurso.

Apols levantar as variagdes atipicas, os periodos de governadores e respectivos
responsaveis pela execucdo das fungdes, foi preenchida a Tabela — 06 com informagéo
dicotbmica da variagdo de governador e secretario. O valor zero representa a ndo ocorréncia de
variacdo e o valor um aponta para a presenca de variagdo. Dessa forma, foi possivel depreender
da Tabela — 06 que 35,29% das variacOes atipicas, observadas nas fun¢bes orcamentarias no

periodo de 2000 a 2015, ndo foram combinadas com mudanca de governador nem de liderancas.
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A alteracdo de governador ou secretario ocorreu em 41,18% das interrupgdes observadas e a troca
de ambos ocorreu em 23,53% dos casos atipicos. Dessa forma, a alteragdo de governador,
secretario ou ambos aparecem em 64,71% das interrupcGes observadas na execucdo das funcoes

orcamentarias.

Ano  Cod. Funcio Variagdo Variacgdo de Variacéo de

Anual Governador Secretério
2001 11  Trabalho -62,82% 0 0
2001 14 Direitos da Cidadania 177,43% 0 0
2001 17 Saneamento 73,93% 0 0
2002 17 Saneamento 30394,69% 0 0
2002 19 Ciénciae Tecnologia 600,84% 0 0
2003 08  Assisténcia Social 105,59% 0 1
2003 19 Ciénciae Tecnologia -75,32% 0 0
2004 19 Ciéncia e Tecnologia 80,79% 0 1
2004 22 Industria -100,00% 0 1
2004 23  Comércio e Servigos -94,51% 0 0
2005 11 Trabalho 75,80% 0 1
2005 17 Saneamento -86,98% 0 1
2005 18 Gestdo Ambiental 103,70% 0 1
2005 19 Ciéncia e Tecnologia -61,55% 0 1
2005 23  Comércio e Servigos 311,03% 0 1
2005 25 Energia 653,07% 0 0
2006 16 Habitacdo -81,29% 1 0
2006 17  Saneamento 92,71% 1 1
2006 23 Comercio e Servigos -64,46% 1 0
2007 11 Trabalho -67,13% 1 1
2007 16 Habitacdo 346,51% 1 1
2007 19 Ciéncia e Tecnologia 2708,32% 1 0
2007 23 Comeércio e Servicos 1276,09% 1 0
2008 11 Trabalho 98,79% 0 1
2008 12 Educacédo 76,72% 0 1
2008 14 Direitos da Cidadania 238,85% 0 1
2008 16 Habitacdo -17,37% 0 0
2008 23  Comercio e Servicos 354,37% 0 0
2008 27  Desporto e Lazer 177,56% 0 0
2009 02 Judiciaria -86,95% 0 1
2009 16 Habitacdo 136,83% 0 0
2009 19 Ciénciae Tecnologia 78,21% 0 0
2009 23  Comércio e Servigos 72,53% 0 1
2009 26  Transporte 71,61% 0 0
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2010 02 Judiciéria 182,10% 1 1
2010 14 Direitos da Cidadania -712,14% 1 1
2010 17 Saneamento -68,57% 1 1
2011 17 Saneamento -67,05% 1 1
2011 23  Comércio e Servigos -90,58% 1 1
2011 27 Desporto e Lazer 452,77% 1 1
2012 02 Judiciaria -100,00% 0 0
2012 14 Direitos da Cidadania 1258,47% 0 1
2012 15 Urbanismo 91,97% 0 1
2012 23  Comércio e Servigos 322,00% 0 0
2012 27 Desporto e Lazer -85,70% 0 1
2013 03 Essencial a Justica 97,03% 0 0
2013 23  Comércio e Servigos 184,98% 0 0
2014 16 Habitagéo 177,67% 0 1
2015 09 Previdéncia social 142,23% 1 1
2015 16 Habitagéo -61,21% 1 1
2015 17 Saneamento -93,87% 1 1

Tabela 6. Mudanca de liderancas nas variagdes atipicas por fungéo.

Em média, as funcdes atipicas representam 5,41% do recurso movimentando anualmente
no governo do Distrito Federal. 1sso aponta que as interrupg¢fes do equilibrio ocorrem em uma
parcela relativamente pequena da execucdo orcamentaria, corroborando com a logica de
estabilidade com pequenas interrupcdes do equilibrio. Embora essa média seja relativamente
baixa, em 2008, a participacdo das funcdes interrompidas na execucdo anual do or¢camento foi de
25,13% e isso ocorreu porque a funcdo educacdo, que sofreu interrupcdo do equilibrio,
representava isoladamente 22,88% do orcamento executado naquele ano.

Em 2012, as fungbes que apresentaram variagOes atipicas, alavancadas pela funcéo
urbanismo, foram responsaveis pela execucdo de 12,59% do orcamento anual. Em 2015 as
funcdes atipicas representaram 20,32% do orgamento executado, mas essa participacdo deveu-se
a variacdo atipica na execucdo orcamentaria da funcdo previdéncia social, que isoladamente

representava 20,21% do or¢camento executado daquele ano (Figura — 13).
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Figura 13. Participacédo da variagdo atipica por funcdo no orcamento geral.

Conforme entrevista com servidores da Secretaria de Estado de Planejamento Orgamento
e Gestdo do Distrito Federal — SEPLAG, a interrupcdo do equilibrio na funcdo educacdo em 2008
deveu-se ao aumento do gasto com pessoal provocado por aumento de salario dos servidores do
magistério publico e da assisténcia a educacdo do Distrito Federal. A funcdo educacdo sofreu
apenas uma interrupcdo ao longo do periodo estudado, obtendo a partir dai um novo padrdo de

equilibrio dos gastos.

Em 2012 a funcéo urbanismo sofreu interrupcéo do equilibrio. Embora essa fungéo seja
realizada por vérias Unidades Gestoras, a execucdo dos recursos dessa funcdo estd concentrada
na Secretaria de Obras, na Companhia Urbanizadora da Nova Capital do Brasil — NOVACP e no
Servico de Limpeza Urbana do Distrito Federal. A partir de 2012 a fungdo urbanismo passou a
acomodar a execucdo orcamentaria para realizacdo das obras da Copa de 2014, que foram
predominantemente executadas pela NOVACAP. Essa informacdo foi obtida em entrevista com
servidor daquela Companhia e esclareceu, ainda, que a execucdo para essa finalidade comecou
em 2012 e seguiu até 2015.
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Observando valores ja corrigidos pelo IGP-DI de dezembro de 2015, em 2011 a
NOVACP executou R$63.913.422,28; R$1.102.132.602,42 em 2012; R$1.061.713.096,88 em
2013; R$1.114.073.922,48 em 2014; e R$710.654.004,98 em 2015. Esse aumento significativo
de execucdo na funcdo urbanismo foi provocado pela realizagdo das obras para a Copa de 2014,

conforme entrevista com servidor da NOVACAP.

A interrupcdo do equilibrio registrada na funcdo previdéncia social foi resultado da crise
econdmica enfrentada no primeiro ano do Governo Rollemberg, que resultou em atraso e
parcelamento de pagamentos de salarios e obrigagdes com fornecedores. Apds estudos que
apontavam superavit financeiro do Instituto de Previdéncia do Distrito Federal — IPREV, o Poder
Executivo analisou a possibilidade de reducdo do recolhimento mensal do GDF ao IPREV e a
utilizacdo do superdvit, do referido fundo, para complementar o pagamento de servidores,

financiados inicialmente com as fontes ordinarias de recursos publicos.

Diante disso, a Camara Legislativa do Distrito Federal — CLDF aprovou em setembro de
2015 a Lei Complementar n.°899/2015 que autorizou o uso de superavit do Instituto de
Previdéncia do Distrito Federal — IPREV para complementar o pagamento de servidores inativos

e pensionistas nos Gltimos meses do ano de 2015.

Essa medida liberou recurso de fontes ordinarias para o pagamento de servidores ativos e
recursos do IPREV para realizar o pagamento de inativos e pensionistas. O uso extraordinario de
recursos superavitarios do IPREV provocou uma interrupgdo do equilibrio na execucdo da funcéo
previdéncia social.  Fatores como a mudanca de governo, liderangas do executivo,
empreendedores politicos, estrutura do legislativo e crise econdmica coincidiram com a
interrupgdo do equilibrio na fungdo previdéncia social, corroborando com as circunstancias

teoricas descritas tanto por Baumgartner et al., (2007) como por Kingdon (1995).

Nota-se nos anos de 2008, 2012 e 2015, que as variagOes atipicas representaram uma
parcela significativa do orcamento geral por ocorrerem em funcgdes que historicamente
consomem volume significativo do orcamento (educacdo, urbanismo e previdéncia social).
Embora a identificacdo da interrup¢do do equilibrio tenha ocorrido em todos os anos do periodo
observado, apenas nesses trés anos as variagOes atipicas foram responsaveis por parcela téo
significativa do orcamento. Essa observagdo alinha-se com a logica de estabilidade com pequenas

interrupgdes apontadas pela Teoria do Equilibrio Pontuado.
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Embora o orgcamento publico no Brasil tenha algumas limitacBes e imposicdes de
aplica¢des minimas, (Wildavsky, 1961) aponta que a configuracdo institucional de utilizacdo dos
recursos publicos se da em processos de negociagdes ao longo do tempo. Dessa forma, a rigidez
na execucdo orgamentéria, por meio da legislacdo nacional, € o instrumento de negociagéo social

adotado no Brasil para utilizacdo dos recursos publicos.

Mesmo com essa rigidez, observou-se que em média de 5,41% do orgcamento publico
sofreu interrupcBes quando analisadas sob a perspectiva das fungfes orcamentarias. Essa parcela
representa um valor médio anual, ja atualizado, de R$792.695.861,06. Com o0 objetivo de
verificar as interrupcbes por fungdes mais significativas, foi elaborada uma nuvem de palavras
para verificar visualmente quais func@es tiveram maior destaque no periodo observado — Figura
14,
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Figura 14. Funces que sofreram interrupgéo do equilibrio entre 2000 e 2015.

Essa analise apontou para a necessidade de fazer uma comparacdo entre as funcbes que
mais sofreram interrupcdo e verificar qual foi o comportamento individual de cada uma delas.
Assim apurou-se a frequéncia da interrupcao por funcdo no periodo analisado e observou-se que
a funcdo comércio e servicos foi a que mais sofreu interrup¢des no periodo observado — Figura
15.
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Figura 15. Quantidade de variac@es atipicas por funcao entre 2000 e 2015.

Ao observar as funcbes que mais sofreram interrupgdes, notou-se que a fungdo comercio e
servicos teve um valor médio atualizado de R$32.460.214,56 e o periodo de maiores variagoes
ocorreu no Governo Arruda entre 2007 e 2010. No primeiro ano do Governo Agnelo, houve uma

reducdo significativa com retomada do valor executado nos anos seguintes da gestéo.

A funcdo saneamento consumiu do orgcamento do Distrito Federal o valor médio
atualizado de R$69.124.709,60. No terceiro e ultimo ano do primeiro mandato do Governo Roriz
(2001 e 2002) ocorreram interrupcBes positivas do equilibrio, jA em 2005 houve uma reducao
significativa dos valores aplicados nessa funcgdo provocando uma interrupcao negativa. O ano de
2006 foi o inicio da retomada de aplicacbes na funcdo saneamento, provendo movimento
equilibrado e crescente da aplicacdo de recursos até o Gltimo ano da Gestdo Arruda. Em 2010
(Governos Arruda, Paulo Octavio, Wilson Lima e Rogério Rosso) houve interrupcdo do
equilibrio que seguiu com reducéo de recursos aplicados nessa funcdo até o inicio do Governo
Rollemberg (2015).

Avaliando o periodo observado, entre 2000 e 2005 (Governo Roriz) a funcdo habitacdo
estava em equilibrio com tendéncia de queda na utilizacdo de recursos. Entre 2006 e 2009
(Governo Maria de Lourdes e Arruda), essa funcdo apresentou seguidas interrupcdes do

equilibrio demonstrando volatilidade na variacdo dos recursos utilizados com variacGes negativas
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e positivas, essa oscilacdo seguiu até 2015 (Governo Rollemberg). O valor médio atualizado

observado para o periodo analisado foi de R$52.419.433,03.

A funcéo ciéncia e tecnologia apresentou valor médio atualizado de R$52.529.039,68 no
periodo. As interrupcBes do equilibrio ocorreram seguidamente entre 2002 e 2005 (Governo
Roriz) apontando para volatilidade na variacdo dos recursos. Duas outras interrupcGes foram
registradas no Governo Arruda, mas dessa vez as interrupcGes apontam para uma tendéncia de
aumento na utilizacdo de recursos nessa funcdo, que ndo sofre variacGes atipicas nos anos do

Governo Agnelo.

A funcdo educacdo teve uma aplicacdo media atualizada de R$2.804.794.056,49 e uma
interrupcao do equilibrio no segundo ano do Governo Arruda (2008). Essa variacdo colocou 0
gasto com a fungdo educacdo em outro patamar e manteve o equilibrio na execugdo dos recursos
até 2015. A funcdo urbanismo, por sua vez, teve uma aplicacio média atualizada de
R$1.424.173.371,67 e uma interrupcdo do equilibrio no Governo Agnelo (2012). Observa-se na
execucdo orcamentaria da funcdo urbanismo uma Unica interrupcdo e comportamento estavel, ao

longo do periodo estudado.

Nota-se que as fungdes que sofreram interrupcdo do equilibrio com mais frequéncia
executaram em média uma parcela pequena do orcamento do Distrito Federal e que as
interrupcGes representaram grandes oscilagcbes nos valores executados nas funcgdes, sem
necessariamente indicar um novo patamar de equilibrio a cada interrupcdo. As funcdes de
educacdo, urbanismo e transporte, que executaram valores significativos do orcamento publico do
Distrito Federal, tiveram apenas uma interrupcdo do equilibrio e atingiram novos patamares de

equilibrio a partir dessa interrupgéo.



4.2 Interrupcédo do equilibrio nas subfungbes orcamentarias
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As interrupcdes do equilibrio na execucdo das politicas publicas, por meio das variagdes

atipicas das subfungdes, também foram confrontadas com as informacGes sobre mudanca de

chefe do executivo e de lideranca para analise conjunta. Com isso, depreende-se da Tabela — 07

que 39,84% das variacdes atipicas, observadas nas subfun¢bes orcamentarias no periodo de 2000

a 2015, ndo foram combinadas com mudanga de governador ou liderancas. A alteracdo de

governador ou secretario ocorreu em 39,84% das interrupgdes observadas e a troca de ambos

ocorreu em 20,31% dos casos. Dessa forma, a alteracdo de governador, secretario ou ambos

aparecem em 60,16% das variacBes atipicas observadas na execucdo das subfuncdes

orcamentarias.

Ano Cdd. Subfuncéo Variagao Variagao de Varlaga}o .de
Governador Secretéario
2001 304 Vigilancia Sanitaria 453,69% 0 0
2001 365 Educacéo Infantil 10277,29% 0 0
2001 391 Patrimonio Historico, Artistico 4495,30% 0 0
e Arqueoldgico
2001 542 Controle Ambiental 262169,11% 0 0
2001 572 Desenvolvimento Tecnologico 635,98% 0 0
e Engenharia
2001 601 Promocéo da Producéo Vegetal 197,76% 0 0
2001 602 Promocéo da Producdo Animal 896,49% 0 0
2001 812 Desporto Comunitario 2523,14% 0 0
2002 031 Acdo Legislativa 1389,03% 0 0
2002 123 Administracdo Financeira 1666,82% 0 1
2002 182 Defesa Civil 204,33% 0 1
2002 363 Ensino Profissional 1493,97% 0 1
2002 365 Educagdo Infantil 370,76% 0 1
2002 422 Direitos Individuais, Coletivos 371,55% 0 0
e Difusos
2002 512 Saneamento Béasico Urbano 30394,69% 0 0
2002 541 Preservacdo e Conservacao 216,87% 0 1
Ambiental
2002 544 Recursos Hidricos 371,89% 0 1
2002 603 Defesa Sanitaria Vegetal 1280,89% 0 0
2002 665 Normalizagéo e Qualidade 5948,95% 0 0
2002 846 Outros Encargos Especiais 8806,61% 0 0
2003 032 Controle Externo 1895,21% 0 1
2003 123 Administragdo Financeira 667,60% 0 1
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2003
2003
2003
2003
2003
2003
2004
2004

2004
2004
2004
2004
2004

2004
2004
2004
2005
2005
2005

2005

2005
2005
2005

2005
2005
2006
2006
2006
2006
2006
2006
2006
2007
2007
2007
2007
2007
2007

2007

182
366
367
392
601
695
241
242

304
334
366
571
573

604
665
782
123
241
242

331

365
482
541

695
813
304
305
334
604
605
607
845
061
362
363
365
367
391

571

Defesa Civil

Educacéo de Jovens e Adultos

Educacéo Especial
Difusao Cultural

Promocao da Producdo Vegetal

Turismo

Assisténcia ao Idoso
Assisténcia ao Portador de
Deficiéncia

Vigilancia Sanitéria
Fomento ao Trabalho

Educacéo de Jovens e Adultos

Desenvolvimento Cientifico
Difusdo do Conhecimento
Cientifico e Tecnoldgico
Defesa Sanitaria Animal
Normalizacdo e Qualidade
Transporte Rodoviario
Administracdo Financeira
Assisténcia ao Idoso
Assisténcia ao Portador de
Deficiéncia

Protecéo e Beneficios ao
Trabalhador

Educacéo Infantil
Habitacdo Urbana
Preservacgdo e Conservagao
Ambiental

Turismo

Lazer

Vigilancia Sanitaria
Vigilancia Epidemioldgica
Fomento ao Trabalho
Defesa Sanitaria Animal
Abastecimento

Irrigacdo

Outras Transferéncias
Acéo Judiciéria

Ensino Médio

Ensino Profissional
Educacéo Infantil
Educacéo Especial

Patrimonio Histérico, Artistico

e Arqueoldgico
Desenvolvimento Cientifico

1583,97%
689,40%
25304,68%
221,88%
340,27%
1512,32%
5737,56%
100021,84%

423,73%
13690,72%
235,00%
9175,86%
4169,06%

670,82%
323,88%
231,99%
215,26%
759,12%
2150,51%

1797,71%

352,46%
1602,39%
2304,20%

198,03%
3073,92%
292,01%
809,50%
43193,07%
330,92%
986,90%
911,69%
215,06%
384972,78%
211,17%
202,85%
272,81%
215,81%
3577,40%

989,42%
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2007

2007
2007
2007
2008
2008
2008
2008
2008
2008
2008
2008

2008
2008

2008
2008
2008
2008
2008
2008
2008
2009
2009
2009
2009
2009

2009
2009
2009
2009
2009
2010
2010
2010
2010
2010
2011
2011

2011
2011

573

601
695
813
032
182
244
304
305
362
365
541

544
572

601
604
605
606
665
811
812
127
301
364
366
391

544
603
665
691
782
061
482
542
665
692
273
303

367
544

Difusdo do Conhecimento
Cientifico e Tecnologico
Promocdo da Producéo Vegetal
Turismo

Lazer

Controle Externo

Defesa Civil

Assisténcia comunitaria
Vigilancia Sanitaria
Vigilancia Epidemioldgica
Ensino Médio

Educacéo Infantil
Preservacgdo e Conservagao
Ambiental

Recursos Hidricos
Desenvolvimento Tecnoldgico
e Engenharia

Promocéo da Producéo Vegetal
Defesa Sanitaria Animal
Abastecimento

Extensdo Rural

Normalizacdo e Qualidade
Desporto de Rendimento
Desporto Comunitario
Ordenamento Territorial
Atencdo Basica

Ensino Superior

Educacéo de Jovens e Adultos
Patrimonio Historico, Artistico
e Arqueoldgico.

Recursos Hidricos

Defesa Sanitaria Vegetal
Normalizacdo e Qualidade
Promog&o Comercial
Transporte Rodoviario

Acéo Judiciéria

Habitacdo Urbana

Controle Ambiental
Normalizacdo e Qualidade
Comercializagéo

Previdéncia Complementar
Suporte Profilatico e
Terapéutico

Educacéo Especial

Recursos Hidricos

329,86%

3486,67%
1267,80%
201,10%
284,14%
260,34%
1765,44%
322,13%
342,34%
507,24%
736,16%
872,86%

1270,23%
70065,53%

211,41%
260,78%
250,29%
199,70%
2473,82%
197,71%
1378,33%
1203,89%
468,26%
382,57%
198,97%
563,97%

680,63%
250,37%
242,69%
480,81%
191,56%
182,10%
260,12%
182,24%
208,59%
458,17%
177,01%
936,62%

206,83%
336,88%
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2011
2012
2012
2012
2012

2012

2012
2012
2012
2013
2013
2013
2013
2013
2013
2013
2013
2013
2014
2014
2014
2014
2014
2014
2015
2015
2015

812
333
334
451
572

573

606
665
691
129
304
305
334
364
366
367
602
603
031
061
127
241
367
542
123
125
482

Desporto Comunitario
Empregabilidade

Fomento ao Trabalho
Infraestrutura Urbana
Desenvolvimento Tecnoldgico
e Engenharia

Difuséo do Conhecimento
Cientifico e Tecnoldgico
Extenséo Rural

Normalizagédo e Qualidade
Promocao Comercial
Administracdo de Receitas
Vigilancia Sanitéria
Vigilancia Epidemioldgica
Fomento ao Trabalho

Ensino Superior

Educacdo de Jovens e Adultos
Educacéo Especial

Promocao da Producdo Animal
Defesa Sanitaria Vegetal
Acéo Legislativa

Acdo Judiciaria

Ordenamento Territorial
Assisténcia ao ldoso
Educacao Especial

Controle Ambiental
Administracdo Financeira
Normatizagéo e Fiscalizagéo
Habitacdo Urbana

834,96%
52447,87%
430,85%
529,80%
24706,43%

4082,20%

321,87%
292,17%
340413,10%
31842,15%
504,67%
677,33%
196,81%
378,93%
4554,55%
1841,14%
1120,13%
5064,99%
333,63%
268,32%
1356,86%
273,99%
314,89%
187,08%
671,97%
2886,84%
366,85%
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Tabela 7. Mudanga de liderancas nas variages atipicas por subfuncéo.

Em média, as subfunces atipicas representam 2,13% do orgcamento anual do governo do

Distrito Federal. Assim como ocorre nas fungdes, as interrupcbes do equilibrio nas subfuncgdes

representam uma parcela relativamente pequena da execugdo orgamentéria demonstrando

alinhamento com a légica da estabilidade com pequenas interrupgdes do equilibrio.

Os picos de participacdo das variacOes atipicas na execucdo orcamentaria do Distrito

Federal ocorreram em 2002, 2008 e 2011. Em 2002, a subfuncdo saneamento basico urbano

alavancou as variagOes atipicas, com execucdo atualizada de R$339.035.640,60. Em 2008, as

subfuncbes ensino médio e educacdo infantil foram responsaveis pela execucao atualizada de
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R$716.577.470,85. Em 2011, a subfuncdo desporto comunitario foi responsavel pela execugédo
atualizada de R$ 336.177.927,67 (Figural — 17).
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Figura 16. Participacdo da variacdo atipica por subfuncdo no orcamento geral.

Em 2002 a interrupcdo do equilibrio na execucdo da subfuncdo saneamento foi realizada
de maneira predominante pela Secretaria de Obras, que executou 99,99% dos recursos dessa
subfuncéo. Observando os valores atualizados, a execugdo nessa subfuncdo permaneceu elevada
em 2003 (R$212.033.471,11) e 2004 (R$205.762.662,93), ja em 2005 a execucdo caiu para

R$26.793.120,22 e permaneceu nesse patamar pelos proximos exercicios.

A interrupcdo do equilibrio ocorrida, em 2008, na fungdo educacdo gerou reflexo nas
subfuncdes ensino médio e educacdo infantil, que consumiu em conjunto R$716.577.470,85.
Utilizando valores atualizados pelo IGP-DI de dezembro de 2015, a subfuncdo ensino médio
saltou de R$77.800.709,74 (2007) para R$472.440.727,24 (2008) e permaneceu nesse patamar
pelos proximos exercicios. A subfuncdo ensino infantil, que apresentou 0 mesmo comportamento
da subfuncéo ensino médio, saltou de R$29.197.391,44 (2007) para R$244.136.743,61 (2008) e
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manteve esse patamar de gasto com varriches incrementais para 0s exercicios financeiros

posteriores.

A subfuncdo desporto comunitario saltou, em valores ja atualizados, de R$35.956.317,98
(2010) para R$336.177.927,67 (2011). Essa variacdo interferiu no pico de participacdo das
variacdes no orcamento geral, como pode ser visto na Figura — 16. Essa subfuncédo foi executada
predominantemente pela NOVACAP, com 95,45% dos R$336.177.927,67, que representou a
construcdo ou reformas de equipamentos esportivos para atendar as demandas da Copa de 2014,

conforme entrevista realizada com servidor da referida Companhia.

Observou-se que 2,13% do orcamento publico que sofreu interrupgdes quando analisadas
sob a perspectiva das subfuncdes orcamentarias. Essa parcela representa um valor médio anual, ja
atualizado, de R$312.039.794,78. Com o objetivo de verificar as interrup¢des por subfuncdes
mais significativas, foi elaborada uma nuvem de palavras para verificar visualmente quais

subfunces tiveram maior destaque no periodo observado — Figura 17.
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Figura 17. Subfunc@es que sofreram interrup¢do do equilibrio entre 2000 e 2015.

A partir da nuvem de palavras, foi realizado um levantamento das subfungdes que mais
sofreram interrupcdo para verificar qual o comportamento de cada uma delas. Dessa forma,
apurou-se a frequéncia de interrupcéo por subfungdo no periodo analisado que esta detalhada na
Tabela 08.



Subfuncio Quantldadg de
Interrupcoes
665 Normalizacdo e Qualidade 6
304 Vigilancia Sanitaria

365
367
123
334
366
544
601
31
61
182
241
305
391
482
541
542
572
573
603
604
695
812
127
242
362
363
364
571
602
605
606
691
782
813
32
125
129
244

Educacao Infantil

Educacéo Especial

Administracdo Financeira

Fomento Ao Trabalho

Educacao de Jovens e Adultos
Recursos Hidricos

Promocao da Producdo Vegetal

Acéo Legislativa

Acdo Judiciaria

Defesa Civil

Assisténcia ao 1doso

Vigilancia Epidemioldgica

Patriménio Historico, Artistico e Arqueologico
Habitacdo Urbana

Preservacdo e Conservacao Ambiental
Controle Ambiental

Desenvolvimento Tecnoldgico e Engenharia
Difusdo do Conhecimento Cientifico e Tecnoldgico
Defesa Sanitaria Vegetal

Defesa Sanitaria Animal

Turismo

Desporto Comunitario

Ordenamento Territorial

Assisténcia ao Portador de Deficiéncia
Ensino Médio

Ensino Profissional

Ensino Superior

Desenvolvimento Cientifico
Promocdao da Producdo Animal
Abastecimento

Extensdo Rural

Promocdo Comercial

Transporte Rodoviario

Lazer

Controle Externo

Normatizacéo e Fiscalizacéo
Administragdo de Receitas
Assisténcia Comunitaria
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273
301
303
331
333
392
422
451
512
607
692
811
845
846

Previdéncia Complementar

Atencdo Basica

Suporte Profilético e Terapéutico
Protecédo e Beneficios ao Trabalhador
Empregabilidade

Difusao Cultural

Direitos Individuais, Coletivos e Difusos
Infraestrutura Urbana

Saneamento Béasico Urbano

Irrigacdo

Comercializacao

Desporto de Rendimento

Outras Transferéncias

Outros Encargos Especiais

Total de Interrupcoes

PR RPRRPRPRPRPREPRRRREERRE

128

Tabela 8. Variacdes atipicas por subfuncéo entre 2000 e 2015.
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Ao observar as subfuncdes que mais sofreram interrupcbes, notou-se que a subfuncéo

normalizacdo e qualidade apresentou 6 variagcdes ao longo do periodo analisado, uma execugdo

média atualizada de R$85.456,06 e a variacdo mais significativa ocorreu no Governo Roriz (2002

— R$457.906,88). Percebe-se que a volatilidade de variagdo nessa subfungdo nao permitiu o

estabelecimento de novos padrdes de execucao orcamentaria a partir da interrupcao do equilibrio.
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Figura 18. Execucdo orgamentéria anual das subfuncdes que sofreram interrupg&o.
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Diante de um alto nimero de subfuncdes com variacOes atipicas, optou-se por fazer um
grafico com o comportamento das subfungdes que sofreram alguma interrup¢do, no periodo
analisado, para verificar a existéncia de padrdo nas variagdes. Em complemento, foi produzido
um gréfico de mesma caracteristica com as subfuncées que ndo sofreram interrup¢des no periodo

analisado.

Ao observar a Figura 18, notam-se as oscilagdes na execucdo orcamentaria das
subfuncdes que sofreram interrupcbes ao longo do periodo analisado. Em média essas
subfuncdes, quando sofrem interrupgéo, representaram 2,13% do orgamento anual. A maior parte
das subfuncdes analisadas (92,59%) teve execucdo anual média inferior a duzentos milhdes de

reais.

Na Figura 19 estdo as subfuncbes que ndo sofreram interrupcGes do equilibrio e
consomem em média a maior parcela anual do orcamento (97,87% - R$14.362.583.830,96). As
variaces com aumentos ou reducdes de valores aplicados, nas fungdes sem interrupgdo do
equilibrio, sdo visualmente equilibradas em contraponto ao apresentado nas subfuncdes que
sofreram interrupcdo do equilibrio. Essa comparacdo tem aderéncia com a ldgica da Teoria do
Equilibrio Pontuado, pois demonstra que, as subfungdes que ndo variam de forma equilibrada
consomem em média 2,13% dos recursos orcamentarios, ao passo que as variaches sem
comportamento atipico sdo responsaveis pelo consumo médio anual de 97,87% dos recursos

orcamentarios.
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Figura 19. Execucdo orgamentéria anual das subfuncdes que ndo sofreram interrupcéo.
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Lindblom (1959) afirma que o processo politico € uma adaptacdo, no qual as solucdes
experimentadas sdo revisadas e melhoradas constantemente em fungdo dos resultados que
produzem. Dessa forma, a légica incremental da execugcdo orgcamentéria é predominante e resulta

de institui¢cbes orcamentarias bem estabelecidas e negociadas ao longo do tempo.

Esse estudo confirma, por meio de um teste empirico, a aderéncia da execucao
orcamentaria do Governo do Distrito Federal a Teoria do Equilibrio Pontuado para execucao de
politicas publicas. Embora o incrementalismo seja predominante na execucdo or¢camentaria do

Distrito Federal, a ocorréncia de interrupcao do equilibrio é observada na execucao orgamentaria.
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5 Discussao

A mudanca em grande escala na execucdo de politicas publicas é analisada como
resultado de processos ciclicos, crises, mudanca de governo, mudanca de liderancas no
congresso, alteracdo de gestores de d6rgdo e empresas, reformulacdo de programas e acles
governamentais, interacdo e contestacdo de imagens politicas, ataque a monopdlios politicos,
troca de presidente, alteracdo do posicionamento das agéncias por perda de
confianca/legitimidade, entre outros (Baumgartner & Jones, 1993; Davis et al., 1966; Kingdon,
1995; True, Jones, & Baumgartner, 2006).

Dessa forma, a andlise das variagcdes bruscas por ano de governo pode demonstrar a
frequéncia dessas ocorréncias com o primeiro ano de governo (troca de chefe do executivo), o
segundo ano de governo (inicio da aplicacdo de PPA do novo mandato de governo), o terceiro
ano de governo (consolidacdo das politicas estabelecidas pelo governo corrente) e 0 quarto ano
de governo (ano de elei¢cBes para troca ou manutencdo do governo corrente e ultimo ano do

mandato).

Diante disso, foi feito um levantamento da quantidade de ocorréncia por ano de governo
das interrupcdes do equilibrio e do volume de recursos orcamentarios movimentados por essas
interrupcdes — Figuras 20 e 21. Ficou evidente que o terceiro ano de governo foi 0 que apresentou
isoladamente a maior nimero de ocorréncia de interrupgdes do equilibrio, tanto para funcdes
como para subfuncées. Incialmente, essa constatacdo se descola de fatores como alteracdo de
governo, implantacdo de PPA e ano eleitoral, embora esses eventos concentrem 68,63% de

interrupcdes das funcdes e 71,87% das subfuncdes no periodo analisado.

Quando se trata de volume anual médio de recurso or¢camentario movimentado por essas
interrupcdes, nas funcdes, as maiores parcelas de 7,19% e 9,65% do or¢camento estdo nos dois
primeiros anos de governo. Essa informagdo aponta que as politicas mais amplas e debatidas no
ambiente serial (Figura — 03) sofreram variagfes significativas nos dois primeiros anos de
governo, periodo de troca de chefe do executivo com mudanca de secretariado e implementacéo
de PPA do novo mandato. Esse foi o periodo em que as mudangas consumiram mais recursos e

que concentraram 50,98% das ocorréncias de interrupcdo do equilibrio. Pederiva et al. (2010)
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afirmam que as relacGes entre individuos e instituicdes legislativas sdo mediadas por instituicdes
eleitorais e orcamentarias. Com isso, a acomodacdo de propostas e negociacdes aprovadas no
debate eleitoral s&o implementadas nos dois primeiros anos de governo, mesmo para governos

reeleitos.

31,37%

27,45%

23,53%

9,65%
7,19%

3,51%

Figura 20. Consumo or¢camentario médio e participacdo das variagdes atipicas por funcéo.

Embora o terceiro ano seja 0 que concentra a maior frequéncia de variagdes atipicas, sao
nos dois primeiros anos que as fungdes com interrupcao apresentam maior média de utilizacdo
anual dos recursos orgamentarios. A maior ocorréncia de variagdes atipicas de fungbes no
terceiro ano nao esta vinculada ao aumento do volume de recursos utilizado nessas interrupgdes
do equilibrio. Isso aponta que a maior ocorréncia de variagdes atipicas ndo coincide com o maior

volume de recursos consumidos por essas interrupgoes.

Enquanto as fungdes sofreram 3,4 interrup¢bes médias por ano e consumiram em media
5,41% do orcamento anual, as subfuncgdes sofreram 8,5 interrupcdes medias e consumiram 2,13%
do orgcamento anual. Essa informag&o demonstra que o processo serial de deciséo sofreu menos
interrupgdes e movimentou um volume maior de recursos, j no processo paralelo de tomada de

deciséo ocorreram mais interrupcdes e menor utilizacdo percentual dos recursos or¢camentarios.
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Figura 21. Consumo or¢amentario médio e participacdo das variacdes atipicas por subfuncéo.

Nas subfuncdes, assim como nas funcBes, o terceiro ano de governo foi o que mais
apresentou variacOes atipicas, porém foi no quarto ano (Gltimo ano de governo e periodo
eleitoral) que ocorreu 0 maior consumo de recursos do orgamento com as interrupgdes do
equilibrio. Esse consumo de recursos or¢camentarios das subfuncgdes atipicas, no quarto ano de
governo, aconteceu de forma marcante nos dois Governos do Roriz (Figura — 22), que foi de

8,26% no primeiro mandato e de 3,04% no segundo mandato.
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Figura 22. Consumo orcamentario médio das variacGes atipicas por funcéo.
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A partir dessa observacdo agrupada por anos de governo, serdo feitas analises de cada
governo para perceber a caracteristica da interrupcdo do equilibrio em cada mandato. As figuras
22 e 23 ajudardo a compreender essa anélise.
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Figura 23. Consumo or¢amentario médio das variacGes atipicas por subfuncao.

5.1 Governo Joaquim Domingos Roriz e Maria de Lourdes Abadia (1999 — 2007).

Observando o consumo de recursos orcamentarios das interrupcbes de equilibrio por
funcdo no Governo Roriz, percebe-se, no periodo analisado, que no primeiro mandado o maior
consumo ocorreu no ultimo ano de governo (4,14% do orgcamento anual), a0 passo que no
segundo mandato esse consumo foi maior no primeiro ano de governo (4,33% do orgamento
anual). Como a base analisada se inicia em 2000 e o primeiro ano do primeiro mandato do
Governo Roriz foi em 1999, ndo ha como afirmar que o maior consumo por funcbes

interrompidas do primeiro mandato tenha sido o do ultimo ano.

Essas informagdes podem representar uma disponibilizagdo de recursos or¢camentérios
para 0 ambiente paralelo (subfuncGes) de tomada de decisdes em ano eleitoral. No ambiente de
tomada de decisGes serial 0 maior volume de recursos aplicados nas variagdes atipicas foi no

ultimo ano do primeiro mandado e no primeiro ano do segundo mandato.
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No periodo eleitoral em que o Governo Roriz concorria a reeleicdo nota-se a utilizacdo do
maior volume de recursos orgamentérios (8,26% do orcamento) aplicados nas subfung¢fes com
variagOes atipicas, que estdo no ambiente paralelo de tomada de decisdes. No primeiro ano do
segundo mandato e no ultimo ano, exercido pela Governadora Maria de Lourdes, do segundo
mandato foram consumidos 3,04% do orcamento de cada ano. Esse aumento de consumo de
recursos no ultimo ano do mandado pode representar uma tentativa de ampliar da
disponibilizacdo de recursos orcamentarios para o ambiente paralelo de tomada de decisdo, na
tentativa de buscar apoio eleitoral com liderangas politicas responsaveis pela execucao

orcamentaria.

No ambiente de decisdo serial, com participacdo maior do Chefe do Executivo e das
liderancas do Legislativo, as interrup¢des consumiram mais recursos no ultimo ano do primeiro
mandado e no primeiro ano do segundo mandato do Governo Roriz. O debate eleitoral pode ter
promovido mudanca de alocacbes orcamentarias pelo governador candidato que manteve essa
dindmica no ano seguinte ao da eleicdo para alcancar a validagdo necessaria das propostas e acdes
discutidas no processo eleitoral, uma vez que houve reeleicdo. Dessa forma, a observacdo de
interrupcdes do equilibrio com maior aplicacdo de recursos por fungdes ocorreu de forma

concentrada entre o fim do primeiro mandato e o inicio do segundo mandato do Governo Roriz.

5.2 Governo José Roberto Arruda, Paulo Octavio, Wilson Ferreira Lima e Rogério Rosso
(2007 — 2011).

O consumo de recursos orcamentarios observado nas interrupgdes do equilibrio por
fungéo, no segundo ano (implementacdo do PPA) do Governo Arruda, representou 25,13% do
orcamento anual, maior volume observado no periodo analisado. As funcGes com variagdes
atipicas do segundo e terceiro ano de governo consumiram o maior volume de recursos
orcamentario. O primeiro ano e o Ultimo ano de governo ndo apresentaram aplicacdo significativa

de volumes do orgcamento nas funcdes e subfungdes com variacédo atipica.

Nota-se que as variacOes atipicas das funcGes no primeiro e segundo ano consumiram
respectivamente 25,13% e 8,81% do orgcamento anual, pouco mais de cinco bilhGes de reais,

representando o maior volume financeiro aplicado na interrupcdo das funcGes entre 0s governos
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observados. O ultimo ano do mandato teve a alternancia de governadores (Paulo Octavio, Wilson
Lima e Rogério Rosso) em razdo da renincia de José Roberto Arruda. Talvez essa seja a razéo da
menor aplicacdo de recursos nas variagOes atipicas das fungdes e subfuncbes, observadas no
periodo analisado.

O ambiente politico conturbado resultante do processo de investigacdes e prisdo de José
Roberto Arruda pode ser a razdo de poucas varacOes significativas na aplicacdo de recursos
orcamentarios. A alternativa utilizada pelos agentes, que se reversaram na Governadoria, pode ter
sido a manutencdo de acordos sociais j& estabelecidos no terceiro ano de governo para evitar

conflitos negociais de alocacBes orcamentarias de um orcamento ja aprovado e em execucao.

E importante destacar que o maior volume de orcamento aplicado nas variacdes atipicas
estd vinculado as funcBes orcamentarias que representa o ambiente de processamento serial da
macropolitica. De acordo com Baumgartner et al. (2007) o locus no caso americano foi o
Congresso e a Presidéncia da Republica e no Distrito Federal pode ser analogamente reconhecido

como Governadoria e Camara Legislativa.

O volume de recursos orcamentarios aplicados nas interrupc@es das subfuncbes também
apresentou o maior volume observado para o periodo analisado, porém em volumes menores
aqueles observados nas fungbes. Embora o maior volume de recursos esteja no ambiente de
decisdo serial, o0 Governo Arruda aplicou volume significativo nas variacfes do processamento
paralelo de decisdes, onde as alteragdes sdo resultantes de barganhas entre os interessados para

enfrentar circunstancias de mudanca.

5.3 Governo Agnelo Queiroz (2011 — 2015).

O Governo Agnelo inicia seu mandato com a maior aplicacdo de volume or¢camentario nas
variagOes atipicas por subfuncdo, variagdes resultantes do processamento paralelo de decisdes,
onde as alteracBes sdo resultantes de barganhas entre os interessados para enfrentar circunstancias
de mudanca. Essa observacdo pode apontar para a tentativa do governo em fortalecer, nesse

primeiro ano, as liderancas politicas responsaveis pela execucdo orcamentaria.
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No segundo ano de governo e da implementacdo do PPA, o consumo de recursos
orcamentarios por variacdes atipicas das funcdes representou 12,59% do orgamento anual,
tornando-se o maior volume consumido no Governo Agnelo com interrupgdes do equilibrio
(R$2.266.161.056,59 — valores atualizados pelo IGP-DI — Dez/2015). Nos anos seguintes as
variacOes atipicas por funcdo e subfuncdo consumiram recursos do or¢camento anual em niveis
inferiores & média apurada no periodo analisado. E importante destacar que no Governo Agnelo
foram executadas de maneira preponderante as obras necessarias para Brasilia sediar o evento
Copa do Mundo de 2014.

O ultimo ano de Governo foi 0 que menos usou recursos orcamentarios nas variacdes
atipicas das funcbes e subfuncbes. Essa reducdo pode representar os indicios da crise fiscal
manifestada no final do Governo Agnelo e que foi o tema mais abordado pelo Governo

Rollemberg, ndo apenas no periodo de transi¢do, mas no primeiro ano de seu mandato.

5.4 Governo Rodrigo Rollemberg (2015 — 2018).

O Governo Rollemberg entra na analise com apenas um ano e apresenta o segundo maior
volume de recursos consumido pelas variacdes atipicas das funcdes e segundo menor aplicado
nas interrupcdes do equilibrio das subfuncdes. Essa constatacdo estd fortemente vinculada ao
tema da crise fiscal, que atualmente domina o ambiente da Administragdo Publica de Unidades da
Federacéo.

A dificuldade orcamentéria e financeira encontrada no primeiro ano de governo, que
resultou na baixa aplicacdo de recursos nas interrup¢des do equilibrio por subfuncées, pode estar
relacionada com a dificuldade de negociacdo com a Camara Legislativa do Distrito Federal, uma
vez que auséncia de recursos para mudancas no subsistema de tomada de decisfes nao fortalece

as liderangas politicas responsaveis pela execucéo orgamentaria.

No primeiro ano, o Governo Rollemberg encontrou muita dificuldade para pagar o salario
dos servidores, honrar compromissos resultantes da Copa do Mundo de 2014 e realizar

investimentos defendidos no processo eleitoral. Para melhorar a capacidade de pagamento o GDF
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utilizou recursos do IPREV para complementar o pagamento de servidores inativos e

pensionistas, nos Ultimos meses do ano de 2015.

O impacto do uso de recursos do IPREV foi significativo e provocou um aumento do
gasto com a funcdo previdéncia social, que naturalmente representa parcela significativa do
orcamento anual. Se o volume da variacdo atipica nessa funcao fosse excluido da observacéo, as
outras variacfes seriam responsaveis por apenas 0,11% do or¢camento do ano de 2015. Com essa
acdo o governo liberou recursos do orcamento corrente para aplicacdo em outras atividades,

porém com poucas interrupcdes observadas.
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6 Consideracdes Finais

O objetivo do trabalho foi analisar a execugdo orcamentaria por funcdo e subfungdo no
Governo do Distrito Federal entre 2000 e 2015 para testar a aderéncia da Teoria do Equilibrio
Pontuado e identificar o padrdo das variacOes atipicas. Para tal, foi analisada a execucao
orcamentaria por funcdo e subfuncdo no Distrito Federal entre 2000 e 2015, verificado seu
comportamento nos periodos de mudanca de governo e analisadas aquelas que apresentaram
grandes variagoes.

Quanto a analise da execucdo das varidveis orcamentaria, os resultados apontaram que a
distribuicdo de frequéncia das variagdes € ndo normal e leptocurtica, confirmando a aderéncia a
Teoria do Equilibrio Pontuado. Outro resultado importante é que as funcBes apresentaram
comportamento leptocdrtico mais acentuado que o das subfungdes, o que permite inferir uma
maior ocorréncia de interrup¢des do equilibrio na execucdo das subfungdes orcamentarias. Com

isso, comprovou-se a hipétese central, delineada na metodologia do trabalho.

Ao analisar o comportamento das funcdes e subfuncGes observam-se poucas variagdes
atipicas ao longo do tempo, porém, a maioria das interrupcdes observadas ocorreram em periodos
de mudanca de governador e ou gestores. Embora a alteracdo de governo e gestores esteja em
grande parte associada as interrupc@es do equilibrio, a média orcamentaria aplicada nas varricdes

atipicas é pequena em relacdo ao orgcamento total.

A andlise detalhada das funcgdes e subfungdes com grandes variagfes permitiu verificar
gue o comportamento das politicas publicas no Governo do Distrito Federal é incremental com a
ocorréncia de pequenas variagdes atipicas ao longo do tempo e esse equilibrio demonstra que a
mudangca de governadores ndo provoca grandes alteracdes na execugdo orcamentaria,

independente da vertente ideologica do grupo politico que alcanga a governadoria.

Outro ponto observado foi a ocorréncia mais frequente de interrupgdes do equilibrio no
terceiro ano de governo, deslocada dos fendmenos de alteracdo de governador, de implementagéo
do PPA e de ano eleitoral, porém ndo foi percebido que esse aumento nas interrupgdes seja

seguido por variac@es significativas do volume orcamentario.
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Embora a maior ocorréncia de variagdes atipicas tenha registro no terceiro ano, 0 maior
volume de recurso or¢camentario movimentado nessas variagfes ocorreu por funcdo nos dois
primeiros anos de governo e por subfungdo no Gltimo ano. Esse movimento pode indicar a
presenca de mudangas mais amplas promovidas no sistema serial, nos dois primeiros anos de
governo. Enquanto as variacdes ocorridas no ambiente paralelo podem indicar uma tentativa de
ampliar a participacdo dos executores do or¢camento no periodo eleitoral, que € o Gltimo ano do

mandato. Essa prética foi claramente observada nos mandatos do Governo Roriz.

As interrupgdes do equilibrio definidas por variagdes orcamentérias atipicas de funces e
subfuncbes foram extraidas da analise de intervalo interquartilico dessas variacGes. Embora essa
ferramenta de definicdo da interrupcéo do equilibrio aponte um caminho objetivo para a definicéo
das interrupcdes, representa, também, uma das limitacGes do trabalho, pois alguma interrupcao
pode ter ficado de fora da analise. No caso das subfunc¢des observou-se que, em virtude da grande

amplitude, as variacGes negativas de 100% néo foram identificadas como variagdes atipicas.

O periodo analisado poderia ser maior para possibilitar uma avaliacdo mais robusta do
comportamento orcamentario do Distrito Federal, porém ndo havia disponibilidade de
informacgdes padronizadas de periodos anteriores ao ano 2000. Outra limitacdo imposta ao
trabalho é a possibilidade de langcamentos com erro de classificacdo das funcdes e subfuncdes no

orcamento do Distrito Federal.

A contribuicdo tedrica desta investigacdo encontra-se em apontar a aderéncia da execugédo
orcamentaria do Distrito Federal com a Teoria do Equilibrio Pontuado. Também se observou que
existe um potencial fortalecimento de agentes executores do orcamento em ano eleitoral, uma vez
que se percebeu maior aplicagdo de recursos em interrupcbes das subfungdes neste periodo.
Observou-se que a frequéncia de interrupgdes do equilibrio ndo esta vinculada ao aumento do
volume de recursos aplicados nessas variacfes, e que a maior frequéncia das interrupcdes

observadas se concentra no terceiro ano de governo.

Metodologicamente as informagGes advindas do processo orcamentario sdo subutilizadas
em andalise de modelos tedricos de politicas publicas. Esse trabalho permite identificar e utilizar
as informacdes orcamentarias como importante instrumento de andlise cientifica da execucédo de

politicas publicas.
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Por fim, as sugestdes para investigacdes futuras sdo: fortalecer o uso da Teoria do
Equilibrio Pontuado como instrumento de anélise de politicas publicas, a partir da execucdo do
orcamento; analisar o aumento de recursos aplicados nas varia¢Oes atipicas por subfuncdes em
periodo eleitoral; avaliar a relacéo entre frequéncia de interrupcdo do equilibrio com o volume de
recursos aplicados nessas interrupgdes; e analisar a ocorréncia de maior frequéncia de

interrupcdes no terceiro ano de governo nas unidades da federacéo do Brasil.
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