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RESUMO:

Objetivo: Esta pesquisa buscou analisar os fatores fiscais que afetaram a imprecisdo orgamentaria das
despesas publicas com educagao basica nos municipios brasileiros.

Método: A pesquisa utiliza abordagem quantitativa e descritiva, adotando o modelo de regressdo com
dados em painel dinamico, através do estimador Método de Momento Linear Generalizado (GMM), contado
com amostra de municipios brasileiros no periodo de 2015 a 2019.

Originalidade/Relevancia: aborda a imprecisdo orcamentaria nas despesas com a educacéo basica com
técnicas estatisticas para identificagdo de fatores associados a esse fendbmeno, tais como, os erros de
previsao das receitas, a proporgado das receitas proprias, o superavit financeiro do exercicio anterior e as
imprecisdes de exercicios anteriores.

Resultados: Evidéncias indicam que ha imprecisdo orgamentaria nas estimativas das despesas publicas
municipais com educagao basica associadas a fatores fiscais e institucionais.

Contribuigoes tedricas/metodolégicas/praticas: Os resultados sugerem que os gestores municipais
devem considerar os fatores fiscais e institucionais no processo de elaboragdo do orgamento publico da
educacéo basica.

Palavras-chave: orgamento publico; erro de estimagao; despesas publicas; educagao basica; municipios.

Budget imprecision: an analysis of the estimates of basic education expenses in
brazilian municipalities

ABSTRACT:

Objective: This research sought to analyze the fiscal factors that affected the budget imprecision of public
expenditures on basic education in Brazilian municipalities.

Method: The research uses a quantitative and descriptive approach, adopting the regression model with
dynamic panel data, through the Generalized Linear Momentum Method (GMM) estimator, based on a
sample of Brazilian municipalities from 2015 to 2019.

Originality/Relevance: Addresses budget imprecision in basic education expenditures using robust
statistical techniques to identify fiscal factors associated with these phenomenon, such as revenue forecast
errors, proportion of own revenue, financial surplus from the previous year and inaccuracies from previous
years

Results: Evidence indicates the existence of budget imprecision in estimates of municipal public expenditure
on basic education associated with fiscal and institutional factors.
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Theoretical/methodological/practical contributions: The results suggest that municipal managers should
consider fiscal and institutional factors in the process of preparing the public budget for basic education.

Keywords: public budget; estimation error; public expenditure; basic education; municipalities.

1 INTRODUCAO

O objetivo deste artigo € analisar os fatores fiscais que influenciaram a imprecisdo orgamentaria
das despesas publicas com educagao basica nos municipios brasileiros. A imprecisdo orgcamentaria afeta a
manutengao do equilibrio e credibilidade do orgamento publico bem como a garantia de oferta de servigos
educacionais, o que impacta negativamente o bem-estar de todos (Azevedo, 2013; Boukari & Veiga, 2018;
Nascimento & Boente, 2022; Renzio, Lakin & Cho, 2019).

O orgamento publico € uma ferramenta importante no planejamento e controle da gestao dos
recursos publicos (Benito, Guillamon & Bastida, 2015; Bezerra, 2013). No Brasil, o planejamento dos
municipios é muito fragil, o que aumenta a probabilidade dos orcamentos anuais se tornarem imprecisos
(Aquino & Azevedo, 2015; Carneiro & Costa, 2021). Nesse contexto, € importante analisar as razées dessas
imprecisdes, a fim de averiguar se sao sistematicas e relevantes, para que agdes corretivas sejam adotadas
(Rios, Guillamon, Benito & Bastida, 2018).

Em paises emergentes, o erro de previséo fiscal pode afetar a garantia de equilibrio das contas
publicas e a confiabilidade das informacgbes or¢gamentarias desses paises (Vasconcelos de Deus & De
Mendonga, 2017). Além disso, previsdes orgamentarias ineficientes geram incertezas sobre a capacidade
de investimento da entidade publica (Fiirst, Pamplona, Hein & Zonatto, 2017).

Compreendendo as previsdes orcamentarias como um instrumento de gestdo municipal, o
Conselho Federal de Contabilidade — CFC (2016, 2018), através da NBC TSP n° 13/2018, destacou a
importancia da publicagéo das diferengas entre os valores previstos e orgados para o processo de avaliagao
de desempenho, prestacdo de contas e responsabilizagdo das entidades publicas. Seguindo essa linha, o
Public Expenditure and Financial Accountabilit— PEFA (2022) elegeu a precisao orcamentaria, alcangada
quando os valores realizados se aproximam dos orgados, como meio de assegurar credibilidade
orgamentaria, enquadrando-o como um dos pilares para o uso eficiente dos recursos publicos.

Os erros de previsdo orgamentaria podem ocorrer intencionalmente com o proposito de reduzir a
demanda por mais servigos publicos, o que pode interferir na provisdo desses servicos (Larkey & Smith,
1989), e por fatores eleitorais e institucionais (Boukari & Veiga, 2018). O grau de incrementalismo presente
nos orgamentos dos municipios brasileiros também é apontado como determinantes da imprecisao
orcamentaria (Aquino & Azevedo, 2015; Carneiro & Costa, 2021). Ainda, ha necessidade de melhorar a
estrutura de previsdo orgamentaria dos governos locais, pois municipios com mais recursos apresentaram
menos imprecisdo orgamentaria (Nascimento & Boente, 2022).

No Brasil, a existéncia de limites constitucionais torna os orgamentos municipais mais rigidos
(Azevedo, 2013). Ha divergéncias sobre o efeito de um orgamento rigido na imprecisdo orcamentaria.
Aquino e Azevedo (2015) apontam que a existéncia de um orgamento mais rigido contribuiu para assegurar
a acuracia orgamentaria.

Pesquisa de Staples e Rubin (1997) nas escolas publicas da Virginia (EUA) detectou que um
or¢camento mais rigido gerou imprecisdo orgamentaria. Também, Jones e Reitano (2021) verificaram que os
erros de previsao das despesas com educagao dos distritos escolares de Kentucky (EUA) foram afetados
pelos erros de previsdo das receitas.

Contudo, ha poucos estudos sobre os fatores associados com a imprecisdo orgcamentaria nas
despesas com educagao, sendo mais frequente encontrar pesquisa sobre a eficiéncia nos gastos publicos
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(Aquino & Azevedo, 2015; Azevedo, 2013; Carneiro & Costa, 2021; Gemelli & Closs, 2023). Além disso, na
area da educacdo, estudos asseguraram que um planejamento orgamentario mais eficaz gerou mais
resultados do que a quantidade de recursos aplicados (Mendes, Abrantes, Mendes, Macedo & Miranda,
2022; Segatto, Euclydes & Abrucio, 2021).

Portanto, a literatura sobre a imprecisdo orgamentaria demonstra um campo proficuo para se
investigar a imprecisdo orgamentaria nas despesas com educagao, mormente no Brasil, que tem que aplicar
o minimo de 25% na educagao basica, sob pena de sofrerem sangdes, o que torna seus orgamentos mais
rigidos e isso pode influenciar o comportamento da previsdo orgamentaria desses municipios (Aquino &
Azevedo, 2015; Azevedo, 2013).

Assim, nesse sentido, a problematica de pesquisa que guia este estudo foi identificar quais os
fatores fiscais que influenciam a imprecisdo or¢gamentaria das despesas com educagao basica nos
municipios brasileiros?

Para analise dos dados, esta pesquisa teve abordagem quantitativa e descritiva, aplicando-se
modelo de estimagédo econométrica, através da técnica de regressdo com dados em painel dindmico, com
base nos estudos de Benito et al. (2015) e Boukari e Veiga (2018). Para tanto, foi utilizado o estimador
GMM, nas suas duas etapas (one-step/two-step), por ser considerado mais eficiente em pesquisas sobre
imprecisao orgamentaria (Benito et al., 2015).

Desse modo, esta pesquisa se justifica porque os municipios brasileiros desempenham um papel
relevante no fornecimento de servigos publicos essenciais, sendo responsaveis prioritariamente pela
educacéo infantil e pelo ensino fundamental (Avellaneda & Gomes, 2015; Diniz, Corrar & Lima, 2014), além
de que erros de previsdo altos e persistentes podem pdr em risco a oferta de servigos educacionais,
impactando negativamente o bem-estar de todos (Boukari & Veiga, 2018; Larkey & Smith, 1989). Os erros
de previsao também podem prejudicar a credibilidade orcamentaria desses entes publicos (Renzio et al.,
2019), essencial ao processo de avaliagdo de desempenho, prestagéo de contas e responsabilizacdo das
entidades publicas no Brasil (CFC, 2016, 2018).

Este estudo inova ao procurar abordar os fatores que influenciaram a imprecisdo orgamentaria das
despesas na area de educagao, bem como na medida em que usa a técnica do painel dindmico para analisar
o fendbmeno. Além disso, traz contribui¢cdes relevantes ao meio académico, aos gestores publicos e a
sociedade em geral, ajudando-os a criarem mecanismos para controlar e fiscalizar as imprecisoes
orgamentarias, além de favorecer o uso das informagdes orcamentarias para a avaliagdo do desempenho
dessas entidades publicas, prestagédo de contas e responsabilizagao.

Os resultados demonstraram que a imprecisdo orgamentaria das despesas publicas com educagao
dos municipios pesquisados foi influenciada por fatores fiscais e institucionais, que contribuiram para o
aumento das distor¢des orcamentarias da pasta da educacgéo, reforcando a importancia de as gestoes
municipais explorarem totalmente essas informagdes, em linha com os estudos de Boukari e Veiga (2018).

2 REFERENCIAL TEORICO

2.1 Imprecisao Or¢amentaria das Despesas com Educacgao

De acordo com a Constituicdo da Republica Federativa do Brasil (1988), a educacgéo ¢é direito de
todos e dever do Estado. Nesse contexto, segundo a Organizagao para a Cooperagao e Desenvolvimento
Econdmico — OCDE (2021), os governos fornecem servigos educacionais, porque ndo ha certeza de que os
mercados fornecerao esses servicos com igualdade de acesso e oportunidades aos individuos.

No Brasil, a alocagéo dos recursos em educagdo é descentralizada (STN, 2021), cabendo aos
municipios a responsabilidade pela educacéo basica, com prioridade para a educagédo infantil e ensino
fundamental (Constituicdo Federal, 1988). Nesse contexto, com cada ente federado responsavel por area
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que lhe é prioritaria, a previsdo orgamentaria € parte fundamental do processo orgamentario,
desempenhando papel relevante nos resultados alcangados (Piza, 2016).

Nesse sentido, a gestao do sistema de ensino brasileiro é realizada em sistema de colaboragéo
com a Unido, Estados e Municipios, cabendo a Unido a coordenagao politica nacional de Educagéo (CF,
1988). Assim, a definicdo da gestdo de politicas de educagao fica centralizada no ambito federal e os
municipios atuam como gestores e cofinanciadores (Azevedo, 2013). Para isso, os municipios recebem
recursos via transferéncia, com a criagdo de programa especifico para a educagao (Furtado, 2014). Para
possibilitar a execugdo desses programas, criou-se o Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagao —
FNDE, que é uma Autarquia Federal, como um meio de garantir uma educagéo de qualidade a todos,
especialmente na educagéao basica da rede publica (Lei n® 5.537/1968).

Também, a baixa capacidade de arrecadagdo de recursos proprios tornou a situagdo de
financiamento da educag&o publica nos municipios brasileiros mais complexa e isso possibilitou a
necessidade de criagédo de fundos, a exemplo do Fundo de Manutengéo e Desenvolvimento da Educagao
Basica - FUNDEB (Mendes et al., 2022). Através desse fundo, a Unido pode complementar recursos a
educagéao (STN, 2021).

Além disso, os entes municipais devem aplicar em despesas com educagéo o percentual minimo
de 25% (CF, 1988), o que torna o orgamento mais rigido, com pouca liberdade de atuagéo discricionaria
dos gestores (Aquino & Azevedo, 2015; Azevedo, 2013; Lima et al., 2020). Nesse aspecto, a fixagdo da
despesa nas leis orcamentarias deve ocorrer com base nas diretrizes e prioridades tragcadas pelo governo
(STN, 2018), com obediéncia ao limite constitucional, sob pena de sofrerem sangdes.

Os governos locais preveem receitas e fixam despesas como parte do processo orgamentario
(Silva, Nascimento & Silva, 2021). Como os recursos sé&o limitados, previsdes inadequadas podem induzir
as decisdes incorretas, podendo inviabilizar o desenvolvimento de obras, a realizagdo de investimentos e a
manutengao de servigcos publicos (Fiirst et al., 2017; Jones & Reitano, 2021), além de favorecer a ineficiéncia
do planejamento dos gastos publicos (Scarpin & Slomski, 2005).

Contudo, no Brasil, as despesas sao fixadas a partir das receitas, ndo havendo uma cultura
consolidada de avaliar técnica e cientificamente os valores unitarios dos bens e servicos que serdo
disponibilizados a sociedade (Oliveira, Silva, Silva & Nascimento, 2013). Nesse aspecto, Aquino e Azevedo
(2015) constataram que o orcamento dos municipios brasileiros € elaborado com base no orgamento
anterior, adotando uma cultura incrementalista, com o orgcamento anual sendo projetado apenas para
cumprir a legislagdo orcamentaria.

Assim, como o orcamento deve ser considerado um importante procedimento para a gestao
orcamentaria da pasta de educacdo (Carneiro & Costa, 2021; Staples & Rubin, 1997), este estudo se
concentrou na imprecisao orgamentaria das despesas publicas com educagdo. A imprecisdo orgamentaria
foi mensurada como a diferenga entre o valor realizado (montante empenhado) e o valor previsto (dotagao
inicial), com base nos estudos de Boukari e Veiga (2018), Jones e Reitano (2021) e Nascimento e Boente (2022).

2.2 Fatores Fiscais e a Imprecisdao Or¢camentaria

Os fatores fiscais e institucionais integram, nesse estudo, um conjunto de informag¢des que os
analistas devem considerar no processo de estimagao das despesas publicas, em consonancia com os
estudos de Boukari e Veiga (2018), que construiram um modelo para medir a eficiéncia das previsoes,
afirmando que a eficiéncia requer que os elaboradores de orgamento explorem totalmente as informagoes
disponiveis. Assim, neste estudo, esse conjunto de informagdes se compde das variaveis erro na previséo
das receitas correntes, percentual de recursos proprios, superavit financeiro e fatores institucionais, que
foram os regressores do modelo econométrico deste estudo.

Enf.: Ref. Cont. UEM - Parana v. 45 n. 1 p. 60-75 janeiro/abril - 2026




m ISABEL C SANTOS - OLAVO V CALDAS - DIEGO R BOENTE - FRANCISCO A BEZERRA

2.2.1 Erro na previsao das receitas correntes

As receitas orgamentarias sdo as fontes de recursos utilizadas pelos governos em programas e
acgOes para atender as necessidades publicas (STN, 2018), constituindo base de calculo para autorizagdo
das despesas publicas (Azevedo, 2013).

Os municipios brasileiros tém competéncia privativa sobre a instituigdo do Imposto sobre a
Propriedade Predial e Territorial Urbana — IPTU, do Imposto sobre Servigos de Qualquer Natureza - ISS e
do Imposto sobre a Transmissao de Bens Iméveis — ITBI (Constituigdo, 1988). Além dessas receitas, que
sdo classificadas como receitas proprias, 0s municipios também possuem as chamadas transferéncias
intergovernamentais, que representam importante fonte de receita para os entes federativos, principalmente
para os municipios que possuem uma menor capacidade arrecadatoria (Deda & Kauchakje, 2019).

Nos paises da OCDE (2021), a educagdo também é financiada por meio de transferéncias
intergovernamentais. Além disso, os municipios brasileiros também recebem recursos via transferéncia
automatica, com a criagdo de programa especifico para a educagao, a exemplo do Programa Nacional de
Alimentagdo Escolar -PNAE (Furtado, 2014). Além disso, ha a complementacdo da Unido via FUNDEB
(STN, 2021).

No Brasil, como os entes municipais precisam cumprir um limite minimo de aplicagdo na
Manutencgao e Desenvolvimento do Ensino (MDE), no percentual de 25% da receita resultante de impostos,
proveniente de transferéncias (CF, 1988), este estudo utilizou, como uma das variaveis do modelo
economeétrico, as receitas correntes orgamentarias representadas pelos tributos que compdem a base de
calculo para a aplicagdo do minimo constitucional, que s&o as seguintes:

Tabela 1

Base de célculo MDE e FUNDE
BASE DE CALCULO FUNDEB MDE
RECEITAS DE IMPOSTOS
IPTU 25%
ITBI 25%
ISS 25%
IRRF 25%
TRANSFERENCIAS CONSTITUCIONAIS E LEGAIS
Cota parte FPM 20% 5%
Cota parte ICMS 20% 5%
Cota parte IPI Exportagéo 20% 5%
Cota parte ITR 20% 5%
Cota parte IPVA 20% 5%
Cota-parte IOF-OURO 25%
Compensagoes financeiras provenientes de impostos e transferéncias constitucionais 25%

Fonte: STN (2021)
Nota: Adaptado pelos autores

Além de as receitas orgamentarias servirem de base de calculo para a aplicagdo do minimo
constitucional em educacéo (CF, 1988), estudos demonstraram que uma maior arrecadagéo aumenta a
oferta de servigos publicos e influencia o comportamento da despesa (Silva et al., 2021), principalmente
porque as receitas orgamentarias sdo as fontes de recursos para a execugéo das despesas publicas com
vistas a consecugdo dos programas e agdes governamentais (STN, 2018).

Estudos anteriores ja sugeriram que a superestimagdo das receitas correntes ocorre com mais
frequéncia do que a subestimagao dessas e que isso é observado tanto na formulagédo quanto na execugéo
orcamentaria (Anessi & Sicilia, 2015). Ainda, os erros de previsdo de receitas tendem a persistir no futuro,
0 que pode prejudicar a execugao das despesas (Nascimento & Boente, 2022).
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Nesse sentido, Jones e Reitano (2021) encontraram evidéncias de que erros de previsdo de
receitas afetaram a realizagdo das despesas nas escolas publicas de Kentucky, um aumento no erro de
previsao de receita por aluno estava associado a uma diminuicdo no erro de previsdo das despesas por
alunos.

Assim, formulou-se a seguinte hipétese:

H1: erro de previsdo das receitas correntes estd associado negativamente a
imprecisao orcamentaria das despesas com educagao.

2.2.2 Percentual de recursos proprios

No Brasil, as receitas proprias constituem base de calculo para o cumprimento do limite
constitucional com a educacao (STN, 2021). Entretanto, os municipios brasileiros sdo dependentes de
transferéncias governamentais, possuindo menor capacidade na arrecadagéao de recursos proprios (Mendes
et al., 2022; Nascimento & Boente, 2022).

Também, essa baixa arrecadacao ¢ influenciada pela denominada preguiga fiscal, em que os
gestores preferem nao explorar adequadamente sua capacidade arrecadatéria, decorrente da percepgao
de que esse comportamento reduz a insatisfagdo do eleitorado local (Massardi & Abrantes, 2016). Além
disso, ha imprecisdo na previsdo das receitas proprias, 0 que torna os orgamentos irreais (Aquino &
Azevedo, 2015).

Nesse sentido, a arrecadagédo das receitas proprias pode interferir no cumprimento do limite
constitucional com a educagao e pode ser resultado de erros de previsdo. O potencial de arrecadagao das
receitas proprias dos municipios é afetado por diversos fatores e conhecer os seus condicionantes € um
meio de evitar ineficiéncia na arrecadacao dessas receitas (Vieira, Abrantes, Aimeida, Silva & Ferreira, 2017).

Carneiro e Costa (2021) encontraram relacgéo significativa e negativa entre os valores das receitas
proprias e os erros de estimagao nos municipios brasileiros. Ja estudos de Boukari e Veiga (2018) sugerem
que o aumento do grau de autonomia fiscal dos governos locais (proporcéo de participagéo das receitas
proprias) pode ocasionar previsdes mais conservadoras, ao contrario do estudo de Jones e Reitano (2021),
0s quais nao identificaram que as receitas proprias estavam associadas aos erros de previsao de despesas.

Desse modo, ha evidéncia de que as receitas proprias influenciaram a imprecisdo orgamentaria
das despesas nos municipios brasileiros (Aquino & Azevedo, 2015; Boukari & Veiga, 2018; Carneiro &
Costa, 2021), formulou-se a seguinte hipotese:

H2: o percentual de participacdao das receitas proprias esta associado
negativamente a imprecisdo orgamentaria das despesas com educagao.

2.2.3 Superavit financeiro

No Brasil, o superavit financeiro apurado em balango patrimonial do exercicio anterior constitui
fonte de recursos para a abertura de créditos suplementares e especiais no decorrer da execugao
orcamentaria (Lei n° 4.320/64). Os créditos suplementares e especiais séo tipos de créditos adicionais
utilizados pelos governos brasileiros para promover alteragéo no orgamento anual (STN, 2021).

O superavit financeiro ndo é receita do exercicio de referéncia, mas constitui disponibilidade para
utilizagdo nos exercicios subsequentes, representando, assim, saldo financeiro (STN, 2021).

Pesquisa sobre os erros de previsdo de despesas nas escolas publicas de Kentucky, Jones e
Reitano (2021) encontrou associagdo significativa e negativa entre as reservas e erros de previséo,
identificando que as reservas fiscais estavam associadas ao erro da previsdo de despesas nos distritos
escolares: quanto maior o saldo dessas reservas, menor o erro de previsao de despesas.
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Dessa forma, este estudo formulou a seguinte hipétese:

H3: o superavit financeiro do exercicio anterior esta associado negativamente a
imprecisao orcamentaria das despesas com educagao.

2.2.4 Outros aspectos institucionais que afetam a imprecisao orgamentaria

Na construgéo deste trabalho, os fatores institucionais foram incluidos como variaveis de controle,
com base nos estudos de Boukari e Veiga (2018), que detectaram que a imprecisdo orgamentaria é
influenciada por fatores institucionais, mormente porque estrutura institucional forte pode reduzir
comportamento oportunista nas previsées or¢amentarias (Vasconcelos de Deus & De Mendonga, 2017).

Desse modo, enquadradas como fatores institucionais, foram inseridas no modelo econométrico
as seguintes variaveis de controle: limite constitucional com educagao; variagdo no numero de alunos
matriculados; localizagdo geografica das unidades escolares, imprecisdo orgamentaria do ano anterior,
porte dos municipios e a experiéncia administrativa dos gestores.

O limite constitucional com educagéo tornou os orgamentos municipais mais rigidos e isso pode
influenciar a sua acuracia orgamentaria (Azevedo, 2013; Carneiro & Costa, 2021). Na literatura, ha
resultados divergentes nos estudos sobre a associagao entre orgamentos rigidos e a precisdo orgamentaria.
Staples e Rubin (1997) detectaram que orgamento mais rigido gera mais imprecisao orgamentaria, enquanto
Aquino e Azevedo (2015) concluiram que o grau de vinculagdo do orgamento brasileiro, com, no minimo,
40% das receitas comprometidas com os gastos com educacao e saude, fornece mais realismo aos valores
executados. Assim, como variavel de controle, sera incluido o alcance do limite constitucional com educagao
pelos municipios brasileiros. Com isso, espera-se que 0s municipios que se encontravam proximos ao
minimo constitucional apresentem mais acuracia orgamentaria do que os municipios que o atingiram e se
situavam distantes desse limite.

No Brasil, na area da educagéo, ha recursos que sdo transferidos com base no nimero de alunos
matriculados (STN, 2021). Nesse sentido, a variacédo entre o numero de alunos de um ano para o outro foi
inserida no modelo como variavel de controle. Assim, com base nos estudos de Staples e Rubin (1997), é
esperado que a variagdo no numero de alunos matriculados de um ano para o outro diminua os erros de
estimacao de despesas, dado o aumento da estrutura que, em tese, requerera maior atengédo dos gestores.

Uma outra variavel de controle considerada no modelo econométrico € a localizagdo geografica
das unidades escolares (urbana e/ou rural), com base em Jones e Reitano (2021), que destacaram que
fatores como localizagdo geografica devem ser controlados em pesquisas de previsdo. Assim, espera-se
que 0s municipios com maior proporg¢ao de escolas urbanas apresentem menor imprecisdo orgamentaria
do que os localizados nas zonas rurais por exigirem uma estrutura administrativa mais complexa
(Staples & Rubin, 1997).

Também, foi inserida a imprecisdo orgamentaria do ano anterior, ja que pesquisas identificaram
erros de previsdo persistentes ao longo do tempo (Benito et al., 2015; Boukari & Veiga, 2018; Carneiro &
Costa, 2021; Martins & Correia, 2015; Nascimento & Boente, 2022; Vasconcelos de Deus & De Mendonga,
2017). Desse modo, neste estudo, a imprecisdo orgamentaria das despesas com educacgao sera inserida
como variavel explicativa defasada em um periodo (t-1). Essainsergao permite identificar o carater sistémico
dos desvios orgamentarios resultantes da manutencdo das praticas de previsdo e execucdo (Martins &
Correia, 2015). Assim, com base nesses estudos, € esperado que a imprecisdo orgamentaria atual (/educi)
esteja associada positivamente a passada (/educit-1).

Estudos de Avellaneda e Gomes (2015) sugerem que o tamanho dos municipios esta
positivamente e diretamente relacionado com o desempenho municipal. Ainda, os recursos disponiveis aos
municipios dependem do seu porte (Aquino & Azevedo, 2015), havendo estudos que sugerem que os
grandes municipios possuam uma maior capacidade administrativa (Anessi, Sicilia & Steccoline, 2012;
Carneiro & Costa, 2021). Desse modo, o porte dos municipios foi inserido como variavel de controle.
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Outra variavel a ser inserida no modelo € a experiéncia administrativa dos prefeitos, medida como
o tempo de permanéncia do gestor no cargo de Chefe do Poder Executivo. Nesse sentido, Avellaneda e
Gomes (2015) consideram que é mais vantajoso utilizar o cargo e o tempo de experiéncia no setor publico
como indicadores de experiéncia do que a idade do prefeito. E esperado que o tempo de permanéncia no
cargo de prefeito municipal reduz a imprecisao orgamentéria, dada a experiéncia adquirida nas gestbes
(Staples & Rubin, 1997), que, nosso estudo, sera analisado pelo instituto da reeleigéo.

3 PROCEDIMENTO METODOLOGICOS

A amostra desta pesquisa foi determinada a partir da coleta de dados com 5.570 municipios
brasileiros no periodo 2015 a 2019, excluindo o Distrito Federal e o Territério de Fernando de Noronha em
decorréncia das suas caracteristicas politico-administrativas. O periodo da pesquisa foi definido com base
nas disponibilidades de dados.

As fontes de dados para as variaveis foram o sitio eletrénico da Secretaria do Tesouro Nacional
(STN), Instituto de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira — INEP, Sistema de Informacdes
sobre Orgamentos Publicos em Educagao — SIOPE, Sitio eletrénico do Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica — IBGE e Tribunal Superior Eleitoral (TSE). Os dados foram tabulados inicialmente no programa
R e no software Statistics Data Analysis —STATA para analise dos dados. Os dados foram obtidos a partir
da Classe 5 - Orgamento Aprovado e Classe 6 - Execugdo Orgamentaria do Plano de Contas Aplicado ao
Setor Publico (STN, 2018).

A amostra inicial possui um total de 27.850 observagdes, dados referentes as despesas e receitas
orgcamentarias dos municipios brasileiros, considerando as despesas fixadas e realizadas na fungédo 12
(educagédo), extraidos na subfuncédo 361 (ensino fundamental) e 365 (educagéo infantil), com base no
Demonstrativo da Execucéo das Despesas por Fungdo/Subfungéo (anexo 2 do RREO), que informa as
despesas fixadas (inicial e atualizada) e realizadas por classificagdo funcional no ultimo bimestre de cada
ano. Assim, os dados consideraram os valores acumulados no ultimo bimestre de cada ano.

Houve uma perda de 10.513 observagbes decorrente da ndo divulgacéo de dados contabeis e
orgamentarios, como também de dados inconsistentes, que precisaram ser desconsiderados na base da
STN/SICONFI no periodo pesquisado. Dessa maneira, 0 modelo foi estimado com base no total de 17.535
observacgoes.

A pesquisa teve abordagem quantitativa e descritiva, adotando o modelo de regressdo com dados
em painel dindmico, que permite que a amostra seja estudada ao longo do tempo, considerando as
dimensdes espaciais e temporais (Bezerra et al., 2018; Gujarati, 2019), bem como incluir efeitos passados
na variavel dependente (Roodman, 2009).

Para tanto, utilizou-se do sistema GMM (Método de Momento Linear Generalizado), nas duas
etapas (one - step e two-step), que ocorreu porque a variavel dependente foi inserida no modelo como
variavel independente defasada em um periodo. Os estimadores GMM consideram que as realizagbes
atuais da variavel dependente sédo influenciadas por realizagbes passadas (Roodman, 2009). Nesse caso,
o estimador GMM se mostra mais eficiente que outros estimadores (Benito et al., 2015).

Para analise da verificagdo dos fatores que se associam aos erros de estimag¢ao das despesas, foi
utilizado o modelo de regressao multipla com dados em painel dindmico, através do estimador GMM:

leducy = fy + B1Ercorrente, + P,Rpropria; + fs3Superav, + f,Limeeduc; + PsVar_alunos; + BgLoc; +
B,Pequeno_porte;, + PgMedio_porte, + [oGrande_porte; + PigReeleicao; + By1Eeducy 4 + & (D

Onde i representa as observagdes, no caso vertente, os municipios brasileiros, até o i-ésimo
individuo e ¢, o intervalo de tempo considerado de 2015 a 2019, ou seja, 5 anos.
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A variavel leducit indica a imprecisdo orgcamentaria das despesas com educagao no periodo t para
cada um dos municipios observados i, a fim de analisar os determinantes que influenciaram essa
imprecisao.

Essa variavel (leduci) foi mensurada como a diferenga entre as despesas realizadas (r) e as
previstas(p) pelas despesas realizadas (r), com base nos estudos de Boukari e Veiga (2018), Jones e
Reitano (2021) e Nascimento e Boente (2022), que fornece o erro bruto.

Utilizou-se da winsorizagdo para tratamento de outliers no percentual escolhido de 0,5%, que foi
considerado suficiente para tratar os valores extremos. Também, a analise do fator de inflacdo da variéncia
(VIF) foi realizada e apresentou valor médio de 1,07. Essa baixa multicolinearidade sugere a inexisténcia de
erros padrées infinitos na amostra selecionada (Gujarati & Porter, 2011).

4 RESULTADOS E ANALISE

A Tabela 2 traz a estatistica descritiva, indicando que, em média, a imprecisdo orgamentaria das
despesas da educagéo (/leduci) foi negativa e representou 7,2% das despesas realizadas, mostrando que
as despesas com educagao foram superestimadas. Ainda, o erro na previsao das receitas (Ercorrentei)
seguiu a mesma linha das despesas publicas, sendo superestimadas no percentual de 7,9% das receitas
realizadas.

Tabela 2
Estatistica Descritiva das Variaveis Selecionadas
Variaveis OBS Média Desvio Padrao Minimo p25 Mediana p75 Maximo

leduc 17535 -0,072 0,25 -1,53 -0,15 -0,02 0,07 0,37
Ercorrente 17534 -0,079 0,40 -3,27 -0,13 -0,02 0,07 0,68
Rpropria 17535 0,470 0,46 0,01 0,05 0,16 1,00 1,00
Superav 17535 0,678 0,47 0 0 1 1 1
Var_alunos 17535 0,002 0,05 -0,14 -0,02 0,00 0,02 0,20
Loc 17535 0,865 0,34 0 1 1 1 1
Pequeno_porte 17535 0,729 0,44 0 0 1 1 1
Medio_porte 17535 0,205 0,40 0 0 0 0 1
Grande_porte 17535 0,066 0,25 0 0 0 0 1
Limeduc 17535 0,733 0,44 0 0 1 1 1
Reeleicao 17535 0,170 0,375 0 0 0 0 1

Fonte: elaborado pelos autores

Nota: leduc: diferenca entre as despesas realizadas (r) e as previstas(p), dividida pelas despesas realizadas;
Ercorrente: diferenga entre as receitas realizadas e as receitas previstas, dividindo-se pelo total das receitas realizadas;
Rpropria: Receitas proprias correntes realizadas no exercicio divididas pelo total das receitas correntes; Superavit:
Variavel dicotdbmica: 1 para superavit financeiro e 0, para déficit financeiro; Var alunos: Variagdo do numero de alunos
matriculados no ano de referéncia em relagéo ao ano anterior; Loc: Prevaléncia de matricula de alunos por localidade,
qual seja, alunos matriculados em areas urbanas e/ou rurais. Variavel dicotdmica, onde 1 corresponde a area urbana
e 0, a area rural; Pequeno porte: pequeno porte (1 para municipios com populagdo menor e igual a 25.000 mil
habitantes); Médio porte: médio porte ((1 para municipios com populagdo com mais de 25.000 mil habitantes e menor
e igual a 100.000 habitantes); Grande porte (1 para municipios com populagdo com mais de 100.000 habitantes);
Limeduc: Percentual de municipios que atingiram o minimo constitucional com educacao. Variavel dicotdmica, onde 1
corresponde aos municipios com limite de educagdo < =30, e 0, para os municipios com limite com educagéo >30;
Reeleigdo: Numero de mandatos dos prefeitos municipais. Varidvel dicotdmica: 1 para os municipios com o chefe do
poder executivo com mais de um mandato e 0, para os municipios com o chefe do poder executivo no primeiro mandato

Apesar disso, observou-se que os erros de previsdo das receitas correntes (Ercorrente) estavam
mais dispersos do que a imprecisdo das despesas com educacéo (/educ), demonstrando que as distor¢des
das receitas se encontravam mais distantes da média, o que, de certa forma, € intuitivo, ja que diversos
fatores podem interferir na arrecadagao das receitas publicas.

Assim, no periodo de 2015 a 2019, em média, é possivel afirmar que a superestimagao das receitas
publicas superou a das despesas publicas em 9,7%, indicando a ocorréncia de déficit orgamentario, o que
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pode comprometer o equilibrio fiscal dos municipios. Os dados obtidos apresentaram consonancia com os
estudos de Martins e Correia (2015) e Vasconcelos de Deus e De Mendonga (2017), que destacaram a
importancia de previsdes fiscais acuradas para garantir o equilibrio fiscal e financeiro. Nesse sentido, a
pratica continua de orgamentos iniciais superestimados pode comprometer a sustentabilidade financeira
dos municipios (Carneiro & Costa, 2021; Nascimento & Boente, 2022), ja que contribui para o aumento dos
limites de gastos (Anessi & Sicilia, 2015).

Aproximadamente 47% das receitas dos municipios eram proéprias, evidenciando que os municipios
brasileiros, no periodo de 2015 a 2019, possuiam baixa autonomia fiscal, dependendo de recursos dos
demais entes federados. Ainda, em média, 67% dos municipios brasileiros possuiam superavit financeiro
para serem utilizados como créditos adicionais.

A média da variagdo no numero de alunos matriculados entre um ano e outro foi de
aproximadamente 0,02%, positivamente, indicando que, na média, ocorreu uma pequena variagdo no
numero de alunos matriculados de um ano para o outro nos municipios pesquisados.

Ainda, desses alunos, 86,5% estao matriculados nas escolas urbanas, indicando que as escolas
dos municipios brasileiros sdo predominantemente urbanas, o que pode contribuir para previsdes
orgamentarias mais acuradas, mormente em estimagéo de despesas, consoante os estudos de Staples e
Rubin (1997). Aproximadamente 73% dos municipios sdo de pequeno porte e, assim, espera-se que
possuam estrutura administrativa menos complexa (Avellaneda & Gomes, 2015), e, com isso, probabilidade
de ter mais imprecisao orgamentaria.

Também, da amostra, considerando a relagao rigidez do orgamento com a acuracia orgamentaria,
27% dos municipios apresentaram um limite superior 30% e 73%, inferior a 30%, indicando a existéncia de
orcamentos mais rigidos, com pouca liberdade de atuag&o discricionaria para alocacdo das despesas
publicas com educagéo, dada a obrigatoriedade de se atingir o limite constitucional com a educagéo, o que
pode os conduzir para orgamentos mais precisos, com base nos estudos de Aquino e Azevedo (2015), e/ou
orcamentos imprecisos, com base nos estudos de Staples e Rubin (1997). Ainda, apenas 17% dos
municipios pesquisados possuiam gestores no segundo mandato, o que indica que a amostra estava
representada por municipios com gestores com pouca experiéncia administrativa, aumentando, assim, a
probabilidade de distor¢éo nas previsdes orgamentarias, com base nos estudos de Staples e Rubin (1997).

A Tabela 3 apresenta as estimativas do modelo de regressao linear multipla em dados em painel

dinamico, sendo possivel observar que o modelo foi significativo a 1% (Prob > chi? =  0.000), com os
testes, Sargan e Hansen, apresentando significancia a 1%, com qui_quadrado ( ¢?) menor que 1.
Tabela 3

Resultado da Regressao

leducit GMM2

Variaveis Coeficiente P-Valor

Ercorrente 0,1084504 0.000

Rpropria 0,1160732 0.003

Superav 0,0102521 0.020

Var_alunos 0,1307057 0.004

Loc -0,0143333 0.038

Pequeno_porte -0,0340104 0.000

Grande_porte -0,0094748 0.285

Limeduc -0,0267168 0.000

leducit1 0,3128175 0.000

Reeleigdo -0,0042719 0.410

Prob>chi? 0.000

Numero de observagdes 11.190

VIF médio 1,07

Fonte: Elaborado pelos autores
Nota: a variavel Médio_porte foi excluida por colinearidade
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Teste Sargan Prob > chi2 = 0.000
Teste Hansen Prob > chi2 = 0.005

As estimativas dessa regressio sdo consistentes com estudos de Benito et al. (2015), Boukari e
Veiga (2018), Carneiro e Costa (2021) e Nascimento e Boente (2022), evidenciando que a imprecisdo
orgcamentaria anterior (leducit1) influenciou a imprecisdo presente (/leduci), confirmando a existéncia do
incrementalismo do orgamento brasileiro, em linha com os estudos de Aquino e Azevedo (2015) e Carneiro
e Costa (2021), que identificaram que o incrementalismo torna os orgamentos municipais mais distantes dos
valores executados. Esse resultado sugere aos municipios pesquisados que praticas distorcidas de previséo
de despesas com educagéao estdo sendo mantidas ao longo do tempo.

Os achados nao confirmaram a Hipotese 1, ja que os erros de previsdo das receitas (Ercorrente)
tiveram associagéo significativa e positiva com a imprecisdo orgamentaria das despesas publicas com
educacéo (leduc). Assim, nos municipios brasileiros, quanto maior o erro de previsao da receita, maior sera
a imprecisdo orgamentaria das despesas. Os estudos de Jones e Reitano (2021) encontraram associagao
negativa entre essas variaveis, o que pressupde que os gestores dos distritos escolares americanos sao
mais conservadores diante da imprecisdo orgamentaria.

No Brasil, essa conduta pode ser limitada pelas regras constitucionais que impdem limites de
gastos com educacgao. Esse resultado conduz a conclusdo de que, para reduzir a imprecisdo orgamentaria
das despesas com educagdo, os municipios pesquisados também precisardo prever as receitas publicas
correntes com mais acuracia, ja que as receitas publicas constituem base de calculo para a autorizagdo das
despesas publicas (Azevedo, 2013; STN, 2018).

Ainda, a Hipotese 2 nao foi confirmada, ja que os resultados mostraram que uma maior participacéo
das receitas proprias (Rpropria) esta associado positivamente com a imprecisdo orcamentaria das despesas
com educacéo (leduc), o que significa que a apresentagdo de um maior percentual das receitas proprias
nos municipios pesquisados aumenta os erros de previsao das despesas com educacao (leduc), ao
contrario dos estudos de Boukari e Veiga (2018) e Carneiro e Costa (2021), que encontraram associa¢ao
negativa entre essas variaveis.

Esse resultado pode indicar que a previsdo das receitas préprias dos municipios brasileiros
apresentou baixa acuracia, ja que esta pesquisa evidenciou que que os erros de previsdo nas receitas
correntes aumentaram a imprecisdo orgamentaria das despesas com educagdo. Essa conclusido esta
alinhada com os estudos de Aquino e Azevedo (2015), que encontraram baixo realismo na previsdo das
receitas proprias dos municipios brasileiros.

A variavel Superavit Financeiro (Superavi) esta associada positivamente com a impreciséo
orcamentaria das despesas com educacao (/educit), ndo sendo confirmada a Hipotese 3, uma vez que os
estudos de Jones e Reitano (2021) encontraram associagdo negativa entre essas variaveis. Desse modo,
a partir desse resultado, € possivel inferir que a existéncia de superavit financeiro do exercicio anterior
aumenta a imprecisao orgamentaria das despesas com educagdo basica nos municipios pesquisados.

Em relagéo a variavel de controle Var_alunos, que representa a variagdo do numero de alunos
matriculados, mostrou-se significativamente e positivamente relacionada com a imprecisdo orgamentaria
das despesas com educacéo (/leduc), indicando que um aumento na variagao do numero de alunos de um
ano para o outro aumenta os erros de estimacéo das despesas com educagdo. Esses dados divergem dos
resultados obtidos por Staples e Rubin (1997), que encontraram relagdo negativa entre essas variaveis,
mas mostra que uma gestdo inadequada no numero de alunos matriculados pode conduzir a imprecisao
orcamentaria, comprometendo a oferta dos servigos educacionais.

Ja a variavel de controle Loc, que representa a prevaléncia das escolas urbanas nos municipios
brasileiros, mostrou-se relevante, com significancia a 5%, estando negativamente associada a imprecisao
orcamentaria das despesas com educacgio (/educ). Esse resultado nao foi observado nos estudos de Jones
e Reitano (2021), nos quais a localizagdo geografica ndo estava significativamente relacionada aos erros
de estimagao das despesas com educagédo. Entretanto, com base nos estudos de Staples e Rubin (1997),
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os dados encontrados foram o esperado, ja que as escolas com estruturas mais complexas tendem a
apresentar menor imprecisdo orgamentaria. Com isso, como a amostra pesquisada apresentou maior
preponderancia de escolas urbanas, consoante a Tabela 1, e, como tal fato conduz a redugéo da imprecisdo
orcamentaria, a diminuigdo de escolas rurais pode constituir uma via para aumentar a precisao orgamentaria
das despesas publicas com educagao.

Quanto a variavel que representa o porte dos municipios, o Unico relevante, com significancia a
1%, foi a variavel Pequeno_portei. Ainda, esse resultado mostra associagdo negativa entre as variaveis
Pequeno_porteit e leducit Esse achado nao reflete os estudos de Carneiro e Costa (2021), que, de forma
geral, identificaram que 0s municipios pequenos apresentaram maior imprecisdo orgamentaria.

A variavel Limeduc, que representa o alcance do limite constitucional com a educagéao, teve
associagao significativa, com significancia de 1%, estando associada negativamente com a impreciséo
orgamentaria das despesas com educagao (leducir). Assim, quanto mais proximo do limite com educagao
0S municipios estiverem, menor sera leducit, em linha com os estudos de Aquino e Azevedo (2015), que
observaram que a existéncia de aplicagéo de limite legal, a exemplo, das despesas com pessoal, educagéo
e saude, fornece mais realismo aos valores executados.

Entretanto, tal achado vai de encontro aos estudos de Staples e Rubin (1997), que identificaram
relagdo positiva entre a existéncia de um orgamento rigido e a imprecisdo orgamentaria. Ainda, esse
resultado sugere a redugdo da discricionariedade do gestor, podendo limitar a adogdo de técnicas
adequadas de gestdo dos recursos educacionais e explicar o fato de a experiéncia administrativa dos
prefeitos municipais, a variavel Reeleicdoi, nao ter sido identificada como uma variavel significativa para
explicar a imprecisédo orcamentaria das despesas com educacao (/leduci), ja que apresentou P-Valor maior
que 10%.

5 CONCLUSAO

Esta pesquisa teve por objetivo investigar os fatores fiscais que influenciaram a impreciséo
orcamentaria das despesas publicas com educagao pelos municipios brasileiros, no periodo de 2015-2019,
utilizando-se da técnica regressdo com dados em painel dindmico, considerando a inser¢édo da variavel
dependente (leduci), defasada em um periodo (/educt.1), através do estimador GMM.

Os resultados demonstraram que houve superestimagao das receitas e despesas publicas no
periodo pesquisado. As receitas superestimadas superaram as das despesas com educacgao em 9,7%, o
que pode resultar em desequilibrio fiscal. Esses achados reforgam a importancia de ter previsdes mais
acuradas para garantir a sustentabilidade financeira dos municipios pesquisados. Ainda, receitas e
despesas superestimadas podem comprometer o adequado fornecimento dos servigos, ja que agdes
avaliadas como adequadas e essenciais pelo Poder Legislativo deixariam de ser executadas, além de
reduzir a credibilidade orgamentaria.

A andlise evidenciou que a imprecisdo orgamentaria anterior influenciou as imprecisdes presentes,
confirmando a existéncia do incrementalismo do orgamento brasileiro, como foi observado nos estudos de
Aquino e Azevedo (2015) e Carneiro e Costa (2021). Com isso, demonstrou a necessidade de aperfeigoar
o planejamento dos orgamentos anuais, a fim de alterar essa cultura incrementalista dos orgamentos
municipais, que os torna mais distantes dos valores executados. Além disso, essa cultura impossibilita que
as necessidades reais da educacgéo sejam atendidas, além de pedir alteragdes orcamentarias no transcurso
da execugdo orgamentaria, o que contribui para a redugéo da transparéncia do processo orgamentario da
area educagao.

Assim, aliado a isso, a existéncia do limite educacional contribuiu para a reducédo da imprecisao
orcamentaria, dada a existéncia de um orgcamento mais rigido, mostrando que limitacdes legais e
constitucionais podem reduzir a discricionariedade do gestor. Desse modo, apesar de o limite da educacao
dar mais realismo as despesas da pasta educagao, a redugdo dessa discricionariedade do gestor pode
limitar a adog&o de técnicas adequadas de gestéo, o que pode explicar o fato de a experiéncia administrativa
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dos prefeitos municipais nao ter sido identificada como uma variavel significativa para explicar a imprecisao
orcamentaria das despesas com educagéo.

Os resultados demonstraram que a imprecisdo orgamentaria das despesas publicas com educagéo
dos municipios pesquisados foi influenciada por fatores fiscais, como erros de previsdo das receitas,
propor¢do das receitas proprias e existéncia de superavit financeiro do exercicio anterior. Assim, a
implicacao prética deste estudo consiste em demonstrar que essas variaveis contribuiram para o aumento
da imprecisao orgamentaria da pasta da educagéo, o que requer mais atuagao dos gestores publicos, a fim
de melhorar o planejamento dos recursos dessa pasta.

Ainda, a pesquisa mostrou que a imprecisao orgamentaria das despesas com educagao foi também
influenciada por fatores institucionais, inseridos no modelo como controle, quais sejam, a variagao do
numero de alunos matriculados, a localizagdo urbana das escolas municipais, os pequenos municipios e a
existéncia do limite constitucional com educagéo. A condicdo de grande porte também n&o se revelou
significativa para explicar a imprecisdo orgamentaria das despesas com educagao. Os municipios de médio
porte foram excluidos do modelo por apresentarem colinearidade.

Com os dados obtidos na analise, é possivel argumentar, para os gestores publicos, a necessidade
de utilizar esses fatores no processo de elaboragdo do orgamento publico, a fim de o alinhar a um
planejamento mais eficaz, com vistas a garantir a execugdo de um orgamento mais préximo dos valores
previstos, 0 que favorece a credibilidade orgamentaria junto aos usuarios previstos, em linha com o
programa PEFA, que considera a credibilidade orgamentaria um dos pilares para o uso eficiente dos
recursos publicos.

Ainda, esta pesquisa contribuiu com novas linhas de estudos, preenchendo a lacuna existente, ja
que ha pouco referencial tedrico sobre imprecisdo orgamentaria das despesas com educagao. O estudo
sugere refletir sobre a imposigéo de limite constitucional da educacao, que apesar de reduzir a impreciséo
orcamentaria das despesas com educagao, diminui a discricionariedade na gestdo dos recursos publicos.

Como limitagao desta pesquisa, cita-se a reducédo da abrangéncia temporal, uma vez que dados
contabeis e orgcamentarios foram excluidos da amostra, dada sua inconsisténcia e incompletude. Para
pesquisa futura, sugere-se identificar os fatores intencionais que influenciam a imprecisdo orcamentaria das
despesas publicas com educacgao.

Por fim, como contribuigdo pratica, este estudo demonstrou a importancia de analisar os dados
disponiveis no STN como forma de ajudar os gestores publicos e a sociedade em geral a criar mecanismos
para controlar e fiscalizar a imprecisao orgamentarias das despesas publicas com educagdo nos municipios
brasileiros, além de favorecer o uso das informagdes orcamentarias para a avaliagdo do desempenho
dessas entidades publicas, no processo constitucional de prestagdo de contas e responsabilizagéo.
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