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RESUMO

Neste estudo pretende-se verificar quais os impactos do contingenciamento dos recursos federais na
execucgdo orgcamentaria do SERPRO, uma vez que, até o ano de 2003, a estatal era pertencente ao
Orcamento Geral da Unidao, onde recebia recursos do Orcamento Fiscal do Governo Federal para o
pagamento de suas despesas. A partir do ano de 2004, por uma deciséo politica do Governo Federal,
o SERPRO foi excluido do OGU, deixando de receber recursos do Or¢gamento Fiscal e passando a
integrar o orgamento de Investimentos das Empresas Estatais, tornando-se uma empresa estatal
independente, tendo que gerar lucros para arcar com as suas despesas e também para investir nos
projetos da empresa. Porém, sendo o SERPRO uma empresa criada para prover a tecnologia da
informagéo para o Governo Federal, a maior parte dos seus clientes sao 6rgaos do Governo Federal,
pertencentes a Administracdo Direta, como por exemplo, os Ministérios, a Receita Federal, as
Autarquias, as Fundagdes, as Agéncias Reguladoras e outros 6rgdos do Governo Federal, que, por
sua vez dependem dos recursos provindos do orgamento da Unido para se manterem. Esses 6rgaos
também estdo sujeitos aos instrumentos fiscalizadores do cumprimento da execugao orgamentaria,
através de Leis reguladoras da aplicagdo dos recursos publicos, como por exemplo, a Lei de
Responsabilidade Fiscal — LRF, uma Lei Complementar (LC 101/2000), editada no ano de 2000, que
veio para regular o artigo 163 da Constituigdo Federal através do estabelecimento de normas
orientadoras de finangas publicas no Brasil, tendo como cerne a acao planejada e transparente, de
forma a prevenir riscos e corrigir os desvios que venham a afetar o equilibrio das contas
governamentais. Dentre as diversas normas impostas pela LRF, algumas delas dizem respeito aos
limites e responsabilidades do gestor publico ao tratar com os recursos orgamentarios. Uma dessas
regras impostas pela LRF foi a limitagado de empenhos, prevista no art. 9° da LRF. Essa medida
imposta pela LRF afeta diretamente os clientes do SERPRO, pois quando sofrem algum tipo de
restricdo orgamentaria, como, por exemplo, a limitagdo de empenhos, também chamada de
contingenciamento de recursos, esses 0rgaos terdo que rever as suas prioridades, demandas e
projetos, de forma que consigam manter o seu efetivo funcionamento mesmo com boa parte dos
seus recursos contingenciados pelo Governo Federal. Desta maneira, de alguma forma, o SERPRO
também sera alvo de ajustes e reclassificagbes de prioridades dentro do novo plano de trabalho
desses o6rgdos, uma vez que, o que havia sido previsto de receitas, através dos recursos do
orcamento Federal, ndo sera mais repassado e entdo as suas despesas terdo que ser revistas e
ajustadas. Desta forma, este trabalho tem por objetivo analisar se essa medida imposta pela LRF de
limitar os empenhos dos 6rgdos da Administracdo Publica Direta, dos quais, a maioria, s&o clientes
do SERPRO, afeta a execugédo orcamentaria do SERPRO, uma vez que, o SERPRO depende
desses clientes para se manter, e se sim, quais sdo os impactos desse contingenciamento gerados
na execugao orgamentaria do SERPRO e de que maneira podem ser reduzidos.

Palavras-chave: Limitacdo de Empenhos. Execucdo Orcamentaria. Estatal
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1 Introducgao

O Servico Federal de Processamento de Dados — SERPRO - € uma empresa
publica, vinculada ao Ministério da Fazenda. Foi criada no dia 1° de dezembro de
1964, pela Lei n° 4.516, com o objetivo de modernizar e dar agilidade a setores
estratégicos da Administracdo Publica brasileira. A Empresa, cujo negocio € a
prestacdo de servigos em Tecnologia da Informacao e Comunicagdes para o setor
publico, é considerada uma das maiores Organizagdes do setor, na América Latina.

O mercado de atuacdo da Empresa € o de finangas publicas, composto pelo
Ministério da Fazenda com as suas secretarias e demais 6rgéos, correspondendo a
85,2% do volume de negdécios da Empresa. Outro segmento igualmente importante
sdo as agdes estruturadoras e integradoras da Administracdo Publica Federal cuja
gestdo e articulagdo competem ao Ministério do Planejamento, Orgcamento e
Gestéo.

Ao longo de seus 43 anos, o SERPRO consolidou-se como uma referéncia,
aprimorando e desenvolvendo tecnologias utilizadas por 6rgdos do setor publico
brasileiro, as quais foram incorporadas a vida dos cidadaos. O SERPRO, dentro da
estrutura da Administragdo Publica Federal é classificado como uma Empresa
Pdblica, 6rgao integrante da Administracdo Indireta, com sua criagdo e regras

definidas pela Constituigao Federal:

“Artigo 173 § 1° - A lei estabelecera o estatuto juridico da empresa publica, da
sociedade de economia mista e de suas subsidiarias que explorem atividade
econdmica de produgado ou comercializagdo de bens ou de prestacdo de servigos,

dispondo sobre: (Redagédo dada pela Emenda Constitucional n® 19, de 04/06/98)
| - sua funcao social e formas de fiscalizagao pelo Estado e pela sociedade;

Il - a sujeicdo ao regime juridico proprio das empresas privadas, inclusive quanto

aos direitos e obrigagdes civis, comerciais, trabalhistas e tributarios;
[l - licitacdo e contratagcao de obras, servigos, compras e alienagdes, observados o
principios da administracéo publica;

IV - a constituicdo e o funcionamento dos conselhos de administragéo e fiscal, com



a participagao de acionistas minoritarios;

V - os mandatos, a avaliacdo de desempenho e a responsabilidade dos
administradores.”

Até o ano de 2003, a estatal era pertencente ao Orgamento Geral da Unido —
OGU, onde recebia recursos do Orgcamento Fiscal do Governo Federal para o
pagamento de suas despesas. A partir do ano de 2004, por uma decisao politica do
Governo Federal, o SERPRO foi excluido do OGU, deixando de receber recursos do
Orcamento Fiscal e passando a integrar o orgamento de Investimentos das
Empresas Estatais, tornando-se uma empresa estatal independente, tendo que
gerar lucros para arcar com as suas despesas e também para investir nos projetos
da empresa. Porém, sendo o SERPRO uma empresa criada para prover a
tecnologia da informagéo para o Governo Federal, a maior parte dos seus clientes
sdo orgaos do Governo Federal, pertencentes a Administragdo Direta, como por
exemplo, os Ministérios, a Receita Federal, as Autarquias, as Fundacdes, as
Agéncias Reguladoras e outros 6rgaos do Governo Federal, que, por sua vez
dependem dos recursos provindos do orcamento da Unido para se manterem.
Esses recursos orgamentarios que sédo destinados a esses 6rgdos obedecem a uma
série de normativos legais até serem disponibilizados para a efetiva aplicagao,
conforme planejamento orgcamentario. A utilizagdo desses recursos tem que estar
prevista nos instrumentos de planejamento do orgamento do Governo Federal hoje
existentes: Plano Plurianual — PPA, Lei de Diretrizes Orgcamentarias — LDO e a Lei
Orcamentaria Anual — LOA. Esses 6rgaos também estdo sujeitos aos instrumentos
fiscalizadores do cumprimento da execugdo orgamentaria, através de Leis
reguladoras da aplicacdo dos recursos publicos, como por exemplo, a Lei de
Responsabilidade Fiscal — LRF, uma Lei Complementar (LC 101/2000), editada no
ano de 2000, que veio para regular o artigo 163 da Constituicdo Federal através do
estabelecimento de normas orientadoras de finangas publicas no Brasil, tendo como
cerne a agao planejada e transparente, de forma a prevenir riscos e corrigir 0s
desvios que venham a afetar o equilibrio das contas governamentais. Dentre as
diversas normas impostas pela LRF, algumas delas dizem respeito aos limites e
responsabilidades do gestor publico ao tratar com os recursos orgamentarios,
condicionando a agao desses gestores publicos aos limites estritos de sua efetiva

capacidade de gasto, de forma a prevenir déficits fiscais e consequente descontrole



8

das contas publicas. Uma dessas regras impostas pela LRF foi a limitagdo de
empenhos, prevista no art. 9° da LRF, que determina: ao final de um bimestre, se a
realizacdo da receita ndo comportar o cumprimento das metas de resultados
estabelecidas no Anexo de Metas Fiscais, os Poderes e o Ministério Publico
promoverdao, por ato proprio e nos montantes necessarios, nos trinta dias
subsequentes, limitacdo de empenho e movimentagdo financeira. Essa medida
imposta pela LRF afeta diretamente os clientes do SERPRO, pois quando sofrem
algum tipo de restricdo orgamentaria, como, por exemplo, a limitagcdo de empenhos,
também chamada de contingenciamento de recursos, esses orgaos terao que rever
as suas prioridades, demandas e projetos, de forma que consigam manter o seu
efetivo funcionamento mesmo com boa parte dos seus recursos contingenciados
pelo Governo Federal. Desta maneira, de alguma forma, o SERPRO também sera
alvo de ajustes e reclassificagdes de prioridades dentro do novo plano de trabalho
desses 6rgaos, uma vez que, o que havia sido previsto de receitas, através dos
recursos do orcamento Federal, ndo sera mais repassado e entdo as suas
despesas terdo que ser revistas e ajustadas. Desta forma, este trabalho tem por
objetivo analisar se essa medida imposta pela LRF de limitar os empenhos dos
orgaos da Administragdo Publica Direta, dos quais, a maioria sao clientes do
SERPRO, afeta a execucado orcamentaria do SERPRO, uma vez que, o SERPRO
depende desses clientes para se manter, e se sim, quais sdo os impactos desse

contingenciamento gerados na execugao orgamentaria do SERPRO.



1.1 Formulagao do problema de Pesquisa

Quais os impactos do contingenciamento dos recursos publicos na execugéo
orcamentaria do SERPRO?

1.2 Objetivos

1.2.1 Objetivo Geral

O objetivo geral desta monografia é identificar quais os impactos que o
contingenciamento dos recursos orgamentarios Federais causam na execugao
orcamentaria do SERPRO, uma vez que o SERPRO nao pertence ao Orgamento

Fiscal e nem ao Orgamento da Seguridade Social.

1.2.2 Objetivos Especificos

Como objetivo especifico pretende-se nessa monografia:
i. Discutir os efeitos do contingenciamento sobre a execucdo orgcamentaria do
SERPRO;
ii. Sugerir maneiras para reduzir os efeitos e minimizar as distor¢gdes que
ocorrem na execugao or¢camentaria do SERPRO;
ii. Indicar métodos para integrar o que foi planejado com o que sera executado

orcamentariamente.
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1.3 Justificativa

O SERPRO, por ser um érgéo da Administragédo Indireta, uma empresa estatal
independente, ndo deveria ser afetado com os efeitos do contingenciamento do
orcamento da Unido imposto pela LRF aos 6rgéaos pertencentes a Administragao
Direta, integrantes do quadro de érgaos que recebem recursos do OGU. Entretanto
a maioria dos clientes do SERPRO sado 6rgaos da Administracdo Direta e
pertencentes ao OGU, que estao obrigados a limitagao dos seus empenhos. A partir
do momento em que os clientes do SERPRO sao obrigados a contingenciar os seus
recursos, devido a imposi¢cao do Governo Federal para cumprir o disposto na Lei de
Responsabilidade Fiscal, para fins de atingimento de metas fiscais, até que ponto
essa restricdo orgamentaria atingird a execugdo do orcamento e os projetos do
SERPRO, visto que os recursos para a manutencdo do SERPRO advém do
pagamento por servigos prestados a esses clientes.

O SERPRO, pelo seu estatuto e pela Lei de sua criagdo, Lei 4.516/64,
direciona a sua prestacdo de servicos prioritariamente ao Ministério da Fazenda,
podendo atender aos demais 6rgaos e entidades da Administragao Publica nas trés
esferas de Poder. Nos dias correntes, entretanto, por razbes histéricas, o SERPRO
direciona mais recursos ao atendimento de dois clientes onde existe forte
concentragdo de servigos, e, portanto, grande dependéncia da receita obtida pelos
contratos com os mesmos, respectivamente o Ministério da Fazenda, responsavel
por cerca de % (73%) do faturamento bruto total do SERPRO e o Ministério do
Planejamento, representante de 7,3% do faturamento bruto do SERPRO.

Desta forma esse estudo pretende ajudar identificar quais sdos os impactos
causados pelo contingenciamento dos recursos publicos, que recai sobre os clientes
do SERPRO, na sua execucdao orcamentaria e entender as causas desse
contingenciamento, propondo alternativas para que esses efeitos sejam
minimizados e que causem menos distorgdes possiveis nas aquisigdes e
contratagcdes do SERPRO.
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2 Referencial Teoérico

Este item traz uma amostra da producdo cientifica sobre o tema
contingenciamento dos recursos publicos, abordando os seguintes aspectos:
Instrumentos de Planejamento Orgamentario, a LRF e a Execu¢do Orgamentaria, a
Limitacdo de Empenhos, A Limitacdo de Empenhos e o Superavit Primario, As
Distorcbes Causadas pela Limitacgdo de Empenhos e as Medidas para Reduzir a
Limitacdo de Empenhos.

2.1 Instrumentos de Planejamento Or¢gamentario

Os recursos orcamentarios do Brasil provém da arrecadacao de impostos,
taxas e contribuicbes que o Governo Federal impde aos cidaddos em troca da
prestacdo de varios servigos publicos. Para gerir esses recursos o governo conta
com uma série de instrumentos que servem como planejadores e reguladores da
aplicacao dos recursos publicos. Para que o Governo efetue a gestdo desses
recursos publicos ele dispde de importantes instrumentos de planejamento, quais
sejam: o Plano Plurianual — PPA, a Lei de Diretrizes Or¢gamentarias — LDO e a Lei
Orcamentaria Anual — LOA.

O PPA é o instrumento de planejamento de longo prazo do Governo Federal,
que engloba os trés anos de mandato de um presidente mais o primeiro ano do
mandato presidencial seguinte.

O PPA, estabelecido na Constituicdo Federal de 1988, representa a mais
abrangente peca de planejamento e orcamento governamental, uma vez
que promove a convergéncia do conjunto de a¢des publicas que visam ao
cumprimento das estratégias governamentais dos meios orgamentarios
necessarios a viabilizagdo dos gastos publicos (ALBUQUERQUE,
MEDEIROS & FEIJO, 2008, P. 145)

O Plano Plurianual esta preceituado no artigo 165 da Constituicdo Federal, que
dispde:
“Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabeleceréo:

| — o plano plurianual,
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Il — as diretrizes orgamentarias;
lIl — os orcamentos anuais.

§ 1° - A lei que instituir o plano plurianual estabelecera, de forma regionalizada,
as diretrizes, objetivos e metas da administragdo publica federal para as despesas
de capital e outras delas decorrentes e para as relativas aos programas de duragao

continuada.

Juntamente como o PPA, esta a Lei de Diretrizes Or¢gamentarias, que segundo
Albuquerque, Medeiros & Feijo, (2008, p. 163) “A Lei de Diretrizes Orgamentarias —
LDO, é o elo entre o Plano Plurianual — PPA, que funciona como um plano de

Governo.”

‘A LDO estabelece, dentre os programas incluidos no PPA, quais - como e
com qual intensidade — terdo prioridade na programacgao e execug¢ao do orgcamento
subsequente e disciplina a elaboracdo e execugdo dos Orgamentos.”
(ALBUQUERQUE, MEDEIROS & FEIJO, 2008, p. 163).

A Lei de Diretrizes Orgcamentéarias esta disposta no artigo 165, § 2° da

Constituicao Federal, que elenca as seguintes competéncias:
“Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabeleceréao:

§ 2° - A lei de diretrizes orgamentarias compreendera as metas e prioridades
da administragao publica federal, incluindo as despesas de capital para o exercicio
financeiro subsequente, orientara a elaboracdo da lei orgcamentaria anual, dispora
sobre as alteragdes na legislacao tributaria e estabelecera a politica de aplicagao

das agéncias financeiras oficiais de fomento.”

Além das competéncias dispostas na Constituicdo, com a publicacdo da Lei de
Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n°® 101/2000), a LDO passou a dispor
sobre:

Equilibrio entre receitas e despesas;

Critérios de forma de limitagcdo de empenho, a ser efetivada nas seguintes
hipéteses: Se verificado, ao final de um bimestre, que a realizacdo da
receita podera ndo comportar o cumprimento das metas de resultado
primario ou nominal estabelecidas no Anexo de Metas Fiscais e enquanto
perdurar o excesso de divida consolidada de ente da Federagao que tenha
ultrapassado o respectivo limite final de um quadrimestre.Normas relativas
ao controle de custos e a avaliagdo dos resultados dosprogramas
financiados com recursos dos orgamentos; e
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Demais condigbes e exigéncias para a transferéncia de recursos a
entidades publicas e privadas. (ALBUQUERQUE, MEDEIROS & FEIJO,
2008, p.163)

Por fim, como instrumento de planejamento or¢camentario tem-se a Lei

Orcamentaria Anual — LOA, que é o orgamento propriamente dito.

Existem diversas conceituagbes para o termo orcamento, que refletem as

diferentes visées acerca do papel do orgamento publico na sociedade.

ORCAMENTO - Documento que prevé as quantias de moeda que, num
periodo determinado (normalmente um ano), devem entrar e sair dos cofres
publicos (receitas e despesas publicas), com especificacdo de suas
principais fontes de financiamento e das categorias de despesa mais
relevantes. Usualmente formalizado através de Lei, proposta pelo Poder
Executivo e apreciada pelo Poder Legislativo na forma definida pela
Constituigdo. Nos tempos modernos este instrumento, cuja criagdo se
confunde com a prépria origem dos Parlamentos, passou a ser situado
como técnica vinculada ao instrumental de planejamento. Na verdade, ele é
muito mais que isso, tendo assumido o carater de instrumento multiplo, isto
é, politico, econdmico, programatico (de planejamento), gerencial (de
administragdo e controle) e financeiro. (SANCHES, 1997, p. 168).

A Lei Orgcamentaria Anual esta instituida no artigo 165 da Constituicao Federal,

§ 5°, que dispde:
“Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerao:
§ 5° - A lei orgamentaria compreendera:

| — o orgamento fiscal referente aos Poderes da Unido, seus fundos, érgaos e
entidades da administracdo direta e indireta, inclusive fundagdes instituidas e

mantidas pelo poder publico;

Il — o orgamento de investimento das empresas em que a Unido, direta ou

indiretamente, detenha a maioria do capital social com direito a voto;

Il — o orgamento da seguridade social, abrangendo todas as entidades e
orgaos a ela vinculados, da administracao direta ou indireta, bem como os fundos e

fundacdes instituidos e mantidos pelo poder publico.”
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2.2 A LRF e a Execugao Orgamentaria

O planejamento do ciclo orcamentario ja estava bem construido através dos
elementos acima descritos, porém era preciso algum instrumento que
acompanhasse a gestdo dos recursos publicos, através da execugao orgamentaria,

conforme previsto na Constituicdo Federal artigo 163 que determinou:
“Art. 163. Lei complementar dispora sobre:
| — financas “publicas;”

Em 04 de maio de 2000, para regulamentar o artigo 163 da Constituicdo Fede-
ral, foi editada a Lei Complementar n°® 101/00, publicada no Diario Oficial da Unido
de 05.05.2000, a chamada Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF, que estabelece
normas sobre finangas publicas que tem carater geral, constituindo-se, portanto,
normatizagéo superior, aplicavel a todas as esferas de governo do pais.

De acordo com Culau e Fortis, (2006, p.6), “diferentemente do que ocorreu
com o PPA, a LRF trouxe diversas atribuicbes a LDO”. Dentre as mais relevantes,
merece destaque a competéncia para dispor sobre critérios e formas de limitagdo de
empenho — também conhecido como “contingenciamento” -, nas hipdteses de
insuficiéncia de recursos para o cumprimento das metas fiscais ou no caso de o
ente da Federacdo ultrapassar os limites maximos fixados para a obtengdo de

superavits primarios.

O art. 9° da LRF estabelece regras voltadas a assegurar o equilibrio
orcamentario e financeiro, a ser obtido mediante a limitagdo de empenho e da
movimentagdo financeira ao montante da receita arrecadada. N&o cabe essa
limitagdo para as despesas “compulsorias”, tais como os pagamentos da divida
publica e dos gastos com pessoal.

“‘Art. 9°. Se verificado, ao final de um bimestre, que a realizagcdo da receita
podera nao comportar o cumprimento das metas de resultado primario ou nominal
estabelecidas no Anexo de Metas Fiscais, os Poderes e o Ministério Publico
promoverdo, por ato proprio e nos montantes necessarios, nos trinta dias

subsequentes, limitagcdo de empenho e movimentagao financeira, segundo os
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critérios fixados pela lei de diretrizes orcamentarias.
§ 10 No caso de restabelecimento da receita prevista, ainda que parcial, a
recomposi¢cao das dotagdes cujos empenhos foram limitados dar-se-a de forma

proporcional as reducdes efetivadas.

§ 20 Nao seréo objeto de limitagdo as despesas que constituam obrigag¢des
constitucionais e legais do ente, inclusive aquelas destinadas ao pagamento do

servigo da divida, e as ressalvadas pela lei de diretrizes orgamentarias.”

Antes do advento da LRF, também era praticado o contingenciamento na
Administracdo Publica, porém de forma desvirtuada e por isso, muitas vezes, a sua

legalidade era até questionavel.

Em épocas de inflagdo alta, bastava o governo postergar a liberagao
orcamentaria para que ganhasse recursos extras. O valor nominal
estabelecido no orgamento, ao ser liberado, geralmente no final do ano
fiscal, representava apenas uma parcela do valor real. Essa diferencga entre
os valores real e nominal era usada pelo governo como ferramenta para
aumentar sua disponibilidade de recursos. Com a estabilizagdo monetaria, o
bloqueio de recursos substituiu a simples postergagdo do repasse de
verbas. Ou seja, o governo passou a bloquear a liberagdao de recursos
previstos no orcamento para os gastos discricionarios com o intuito de
financiar o superavit fiscal. Assim, recursos que poderiam estar promovendo
o crescimento ou mesmo atuando para amenizar o abismo social brasileiro
sdo, agora, liberados somente quando o superavit fiscal esta garantido,
caso contrario sao bloqueados. Enfim, os gastos discricionarios passaram a
ser tratados como variavel de ajuste da politica fiscal, como o resto do
aperto que se é obrigado a fazer para cumprir a meta de superavit para
pagamento dos encargos da divida. (LEPIKSON, 2006, p.38)

2.3 A Limitagcao de Empenhos

O contingenciamento de recursos federais se traduz no adiamento da
execucdo da despesa e, na maioria das vezes, na ndo execucado de parte da
programacao de gastos prevista no orgamento anual. O cunho autorizativo da lei
orcamentaria anual brasileira da margem ao governo para fazer uso do
contingenciamento das dotagdes or¢amentarias, ja que ndo existe a obrigatoriedade

de que se cumpra, integralmente, a programagao orgamentaria constante nessa lei.
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Cardoso (1994, p.116) entende que o uso do contingenciamento para equili-
brar as contas publicas conduz a diversas distor¢cées, em particular, leva a uma per-
da de transparéncia do processo orcamentario. “Em vez da mediacao politica do Le-
gislativo sobre confronto aberto das demandas sociais, o arbitrio burocratico do

Executivo passa a definir as prioridades efetivas do gasto publico”.

Diante dessas distor¢des a qualidade do gasto publico pode ser afetada, uma
vez que despesas que nao sao importantes passam a ser priorizadas para que o oOr-
géo néao deixe de receber o orgamento e posteriormente solicite novas dotagdes or-
¢amentarias para cobrir as despesas de carater obrigatorio.

Uma questao traumatica no atual panorama da Administragdo Publica
brasileira esta presente na execugdo orgamentaria dos 6rgaos e entes da
administragdo. Isso porque os orgamentos publicos no Brasil, no mais das
vezes, ndo passam de pecas de ma ficgdo, em que os valores previstos e
os valores realmente executados jamais se encontram. Ademais, famosos
sédo no Brasil os denominados contingenciamentos orcamentarios, que se
constituem em atos administrativos baixados pelos ministros da area
econOmica, que proibem os 6rgdos e os entes da Administracdo de
executarem os valores previstos na lei orgamentdria. Uma agéncia
reguladora, que venha a funcionar como autoridade administrativa

independente, jamais poderia sofrer nenhuma restricdo na execugéo de seu
orgamento. (FERREIRA MOTTA, 2003, p.15)

A maioria dos 6rgéos com receio de perder uma parte do orgamento que lhe é
destinado realiza uma previsao totalmente incompativel e distante do que realmente
sera gasto naquele exercicio, obrigando o Governo a direcionar parcelas do
orgamento para programas e projetos que nao sairao do papel, enquanto outros
programas prioritarios e necessarios para a sociedade acabam sendo preteridos ou

nem realizados.

2.4 A Limitacao de Empenhos e o Superavit Primario

Em 1999, a LOA trouxe um novo dispositivo, que inovou o perfil da LDO para o
exercicio de 2000. A elaboragdo do projeto, a aprovagdo e a execugado da lei
orcamentaria de 2000, conforme constante no seu artigo 18, deveriam levar em
conta o atingimento de uma meta de superavit primario. Concomitantemente, o

Poder Executivo tomaria as providéncias necessarias para o cumprimento dessas
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metas de que trata o caput do artigo, compondo os ajustes do cronograma e dos
limites para movimentacao e empenho.

O Superavit primario do setor publico reflete o quanto de receita o governo
federal, os Estados, os municipios e as empresas estatais conseguem economizar,
apos o pagamento de suas despesas, sem considerar os gastos com os juros da
divida. Desta forma, tendo o governo que reduzir a proporgao da divida publica em
relacdo ao PIB - Produto Interno Bruto - , essa economia de receitas € usada
constantemente no pagamento dos juros, de modo a evitar o crescimento desse
montante. Existem basicamente duas maneiras que provocam o aumento do
superavit primario: o aumento da arrecadacao de impostos e o aumento nos cortes
nos gastos previstos no Orgamento Federal, ou seja, um aumento na limitagdo dos
empenhos.

A partir dessa imposi¢cdo da LDO de cumprimento de metas fiscais, ou seja, a
geragao de superavits primarios, a politica de contingenciamento ganhou um novo
enfoque. A necessidade do cumprimento efetivo do ajuste das contas publicas,
constituiu em mais um ponto de rigidez no orgamento da Unido: a realizagao
obrigatoria de superavits primarios em propor¢des do Produto Interno Bruto. Desta
forma, as despesas que n&o estdo incluidas na protecdo de dispositivos
constitucionais ou legais, que nao sado aquelas denominadas de Obrigatdrias,
podem sofrer ajustes (redugédo) sempre que houver a necessidade de se garantir o
atingimento da meta de superavit primario estabelecida.

Abaixo o fluxo das limitagcbes de empenhos, em decorréncia do atingimento

das metas de superavit primario, constante na LDO, no Anexo de Metas Fiscais.



Figura 1 — Fluxo da Limitagdo de Empenhos
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De acordo com o fluxo da figura apresentada acima, ao final de cada bimestre

o Governo, através de seus 6rgédos de controle, avalia o atingimento das Metas

Fiscais propostas no Anexo de Metas Fiscais da LDO para aquele exercicio e, caso

essas metas ndo tenham sido alcangadas, o Governo contingéncia os recursos dos

orgaos da Administragao Direta, através da limitagdo dos seus empenhos, até que

as referidas metas sejam cumpridas.

2.5 As Distor¢coes Causadas pela Limitagao de Empenhos

O cenario institucional, sob o qual acontece o desenvolvimento do ciclo

orcamentario e financeiro brasileiro € complexo, pois envolve um jogo politico de

interesses, tem em vista que a alocacdo dos recursos orgcamentarios, provindos de

receitas tributarias, essa alocagao de recursos orgamentarios acontece através de
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emendas parlamentares individuais, onde cada parlamentar vai defender o interesse
da comunidade, municipio ou estado que o elegeu.

Dessa forma, dos recursos que sao passiveis de serem contingenciados, com
excegdo dos de execugdo obrigatéria, uma parte é usada indevidamente para
executar a LOA seletivamente, ou seja, os recursos alocados na LOA, que sejam de
interesse politico de quem esta na posicao de poder, tém sua execugao consumada
primeiramente, onde muitas vezes, a execugao nao seria prioritaria ou, nem mesmo,
necessaria e os projetos e programas que seriam importantes e indispensaveis para
a sociedade, ficam em segundo plano, ou nem mesmo chegam a ser colocados em
pauta para que a sua execugao seja votada.

De acordo com CASTRO SANTOS & MACHADO

[...] o controle do Executivo sobre a execugédo orgcamentaria implica em apa-
rente ganho de eficacia no que se refere a compresséo dos gastos publicos,
por outro, tem como consequéncia a perda de transparéncia das agbes go-
vernamentais, dificultando sua avaliacdo. (CASTRO SANTOS & MACHA-
DO, 1995, p. 31)

Dessa mesma maneira se manifesta FRANCO

[...] O contingenciamento de despesas, isto é, a imposi¢do de limites quanti-
tativos as despesas, tem sido a medida mais tipica de repressao fiscal. Va-
rias sdo as distorgdes que provoca: (i) cria-se um paradoxo de inversdo de
prioridades, através do qual uma unidade de despesa procura inicialmente
efetuar a menos importante de suas despesas, de modo a pleitear, mais
adiante no exercicio, a liberacdo de recursos adicionais para suas despesas
realmente indispensaveis; (ii) ndo podendo deixar de efetuar despesas de
custeio, a unidade se endivida através de “atrasados” que sdo, na verdade,
créditos de fornecedores cuja “rolagem” resulta em prejuizo para estes, que
freqUentemente recorrem a sobre pregos para compensar essas perdas; (iii)
uma unidade de despesa procura tipicamente iniciar diversas atividades de
modo a tornar os seus programas “irreversiveis”, no sentido de que é mais
barato completar uma obra que interrompé-la; (iv) como o Ministério da Fa-
zenda dispbde de poder discricionario para reter ou liberar as verbas orca-
mentarias, fica sobremodo favorecida a pratica do clientelismo através do
uso politico deste poder e, por fim; (v) como em qualquer atividade que en-
volve “racionamento”, ha uma tendéncia para a proliferacao de “mercados
negros” (FRANCO, 1994, p. 214)

Na ampliagdo das distor¢des, averigua-se que é priorizado somente o que é
mais conveniente e a razdo maior dos decretos de contingenciamento pode ser a
necessidade de prudéncia, justificavel pela falta de sincronia entre arrecadagao e

dispéndios previstos na LOA, em face de o Poder Executivo ter que cumprir com

despesas nao discricionarias — como as determinagdes constitucionais ou legais.
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Além do mais, o executivo brasileiro tem sistematicamente se valido da ndo
sincronizacado entre a arrecadacao efetiva e dispéndios previstos na LOA
para contingenciar a execugdo or¢gamentaria em relacdo a disponibilidade
de recursos ou para solicitar créditos adicionais. Isto significa um situagcao
por demais privilegiada para o Executivo nas suas negociagbes com o Le-
gislativo uma vez que estes dispositivos institucionais |he garantem alto
grau de discricionariedade e flexibilidade na execugéo do orgamento. (Perei-
ra & Mueller, 2003, p.8)

Apesar dessas distorcbées, o Governo Federal continua a fazer uso do
contingenciamento, de acordo com Protasio e Bugarin (2004):

Estudos referentes a execugdo mensal da despesa em custeio investimento
e inversdes financeiras evidenciam o comportamento incremental dos
o6rgdos e o uso do contingenciamento e do controle das liberagdes de
recursos financeiros e que a maior parte da despesa é executada nos
ultimos meses do ano, sendo que no més de dezembro ocorre um salto
muito significativo dos valores observados. (PROTASIO; BUGARIN, 2004,

p.11)

Segundo Protasio e Bugarin (2004, p.10) “parte do contingenciamento é
efetuado logo apds a aprovagédo do orgcamento e € mantida até o fim do exercicio,
representando em perda de orgamento para o 6rgao”. Ao longo do exercicio, esses
empenhos que foram limitados, resultado desse corte orcamentario acabam sendo
descontingenciados, a medida que os o6rgdos competentes e de controle -
Ministérios da Fazenda e Planejamento — acompanham o andamento da
arrecadagao das receitas e o atendimento das metas de superavit primario, ou seja,
atingidas essas metas estipuladas, os empenhos limitados vao sendo liberados para
a utilizagdo dos 6rgaos. Porém, na maioria das vezes, a liberagdo desses recursos
contingenciados ocorre no final do exercicio financeiro, que desencadeia uma
avalanche de aquisicbes e contratagdes da Administracdo Publica nos ultimos
meses do ano, afetando a qualidade dessas aquisi¢des, uma vez que elas ocorrem
sem muito planejamento e com o unico objetivo de gastar o orgamento para nao
diminuir o montante que |Ihe sera destinado na LOA do ano seguinte.

Nesse sentido, Protasio e Bugarin (2004), consideram que:

O contingenciamento dos recursos publicos, utilizado para conter os gastos
dos érgaos, gera uma série de distor¢gdes, como por exemplo, a inversao de
prioridades, pois os 6rgdos empregam o seu orgamento primeiramente em
acbes menos prioritarias para forgar a liberagéo de recursos para agdes que
ndo podem ser adiadas, e também o endividamento por meio de atrasados,
que faz com que os fornecedores cobrem do governo pregos acima
daqueles vigentes no mercado. Além disso, com o fim da inflagdo elevada,
esses mecanismos perderam eficacia, pois as dotacdes orcamentarias nao
tém mais seu valor tao fortemente corroido. (PROTASIO; BUGARIN, 2004,
p.10)
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2.6 Medidas para Reduzir as Limitagoes de Empenhos

Para amenizar esses efeitos, segundo Protasio e Bugarin (2004, p.11) “é
necessario um orgcamento realista, com despesas compativeis com o nivel de
receitas e com prioridades e metas bem especificadas.”

Outras medidas também estdo sendo tomadas, conforme Protasio e Bugarin
(2004):

O Brasil tem caminhado nesse sentido com reformulagdes nas técnicas de
planejamento e orgamentéria. Além de procurar uma previsdo de receita
cada vez mais acurada e de compatibilizar as despesas com esses
recursos, o objetivo tem sido definir precisamente as prioridades da
sociedade, estabelecer metas fisicas nos planos e enfatizar o
acompanhamento da consecucdo dos programas. Tais objetivos almejam
os resultados e os alcances de metas obtidos e ndo apenas a conformidade
legal e contabil da execucdo orcamentaria segundo o qual a dotagao
orcamentaria da unidade é muitas vezes executada em sua totalidade,
mesmo que nao seja em gastos prioritarios, para evitar que orgamentos
futuros sofram redugdes. Esse comportamento induz a que permanegam na
proposta orgamentaria dos 6rgaos agdes nao prioritarias ou entdo projetos e
atividades com valores acima das reais necessidades. Essa pratica é
contraria aos objetivos de politica fiscal e prejudica os fundamentos e as
técnicas de bom planejamento e orgamento que tém sido perseguidas.
(PROTASIO; BUGARIN, 2004, p.11)

Giambiagi (2000) também sugere “a adogao do orgamento mandatoério, preser-
vando-se, contudo, uma margem para que o governo adote o contingenciamento
nos casos de eventuais situagdes adversas”. Dessa forma, reduzir-se-ia ao minimo
a margem de arbitrio efetivamente utilizada pelo governo no contingenciamento das
despesas. Para o autor, se o governo adotar um bom sistema de planejamento fis-
cal; sem ter receitas superestimadas nem incertezas em relagdo ao montante das
despesas previdenciarias do exercicio; bem como com uma meta de superavit pri-
mario bem definida e com hipoteses conservadoras para a elaboragao do orgcamen-
to, o uso do contingenciamento nao se justificaria, podendo-se, assim, executar o
orcamento em sua totalidade e no decorrer do exercicio financeiro, ndo se restrin-

gindo apenas aos ultimos meses do ano.
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3. Metodologia

Uma das principais preocupacgodes do pesquisador esta na escolha da estrutura
da metodologia para a pesquisa empirica, uma vez proposto um problema de
pesquisa a ser detalhadamente analisado e compreendido.

Esta segdo do trabalho se dedica a descrever as estratégias metodologicas
adotadas na pesquisa empirica, caracterizando: o tipo de pesquisa; a sele¢cao dos
participantes da pesquisa; o instrumento de coleta de dados; os procedimentos para

coleta de dados; e as analises a que foram submetidos os dados coletados.

3.1 Tipo de Pesquisa

Segundo Richardson (2008), a entrevista € uma técnica importante que permi-
te o desenvolvimento de uma estreita relacéo entre as pessoas. E considerado um
modo de comunicag¢ao no qual denominada informagao é transmitida de uma pes-
soa A a uma pessoa B.

As pesquisas podem ser classificadas de um modo geral, de acordo com Ber-
tucci (2008), como: Pesquisa exploratéria, pesquisa descritiva e pesquisa explicati-
va.

Sera realizada uma pesquisa qualitativa com carater exploratério, pois o que
se propde € identificar e caracterizar quais sdo os efeitos que o contingenciamento
dos recursos publicos causam na execucao or¢camentaria do SERPRO. Para tanto,
serdo conduzidas entrevistas individuais que, de acordo com Ludke e André (1986,
p.33), traduzem “uma das principais técnicas de trabalho em quase todos os tipos
de pesquisa utilizados nas ciéncias sociais”. A entrevista € conceituada Zanelli
(2002, p.83) como “uma conversagdo com um proposito”, de modo a “entender o
gue as pessoas apreendem ao perceberem o0 que acontece em seus mundos”.

Aliada as entrevistas, sera realizada uma analise documental a partir de docu-
mentos internos do SERPRO, que se constitui “huma técnica valiosa de abordagem

dos dados qualitativos, seja complementando as informacgdes obtidas por outras téc
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nicas, seja desvelando aspectos novos do tema ou problema” (LUDKE; ANDRE,
1986, p.38).

A pesquisa qualitativa, de acordo com Gaskell (2002), envolve interacéo e a
troca de idéias e de significados, de modo que varias realidades e percepgdes sao
desenvolvidas com a finalidade de explorar o espectro de opinides e diferentes.

Desta forma, as entrevistas tiveram como principal objetivo identificar a per-
cepcao de profissionais sobre quais os impactos que o contingenciamento dos re-
cursos federais causa na execucao orcamentaria do SERPRO, especificando como
esses impactos dificultam na execugao dos planos estratégicos e de investimento
do SERPRO.

3.2 Participantes da Pesquisa

O processo de selecdo dos participantes da pesquisa foi feito de acordo com
as necessidades que o problema de pesquisa apresentou, uma vez que, foi neces-
saria a escolha de profissionais que atuam ou atuaram na area de controladoria,
que € a area onde é centralizado o controle do orcamento dentro do SERPRO, nas
areas de aquisicdes e contratagbes e na area financeira da empresa. Segundo
Gaskell (2002), a escolha dos participantes da pesquisa deve estar ligada com as
ambigdes do pesquisador, que procura dentro do universo pesquisado, a partir das
suas inferéncias, a compreensao do problema de pesquisa apresentado. Desta for-
ma, “devido ao fato de o numero de entrevistados ser necessariamente pequeno, o
pesquisador deve usar sua imaginagéo social cientifica para montar a sele¢cado dos
respondentes” (GASKELL, 2002, p.70).

Assim, foram conduzidas entrevistas individuais com seis profissionais que
atuavam na area de controladoria, area de aquisicdes e contratagcdes e area finan-
ceira da empresa. Os participantes, de alguma maneira, estavam ligados ao proces-

so de execucgao orgcamentaria do SERPRO.
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3.2.1 Critério de Selecao dos Participantes.

Os participantes da pesquisa empirica foram selecionados por serem pessoas
que atuam diretamente da execug¢ao orcamentaria do SERPRO, sendo:

- Quatro pessoas das areas de Controladoria, assim denominados:

- Entrevistado n° 01;
- Entrevistado n° 02;
- Entrevistado n° 03;
- Entrevistado n° 04;

- Uma pessoa da area de Aquisi¢des e Contratacdes, assim denominado:
- Entrevistado n° 05; e
- Uma pessoa da area Financeira e Contabil, assim denominado:

- Entrevistado n° 06.

3.3 Instrumento de Coleta dos Dados.

As entrevistas, de acordo com Richardson podem ser classificadas em: dirigida
- que se desenvolve a partir de perguntas precisas, pré formuladas e com uma or-
dem preestabelecida, ou ndo diretivas - que permite ao entrevistado desenvolver
suas opinides e informagdes da maneira que ele estimar conveniente. O entrevista-
dor desempenha apenas fun¢des de orientacéo e estimulacao.

Levando em consideracao o proposito deste trabalho, optou-se por realizar en-
trevistas ndo diretivas, que tem por caracteristicas o direcionamento através de um
roteiro de perguntas, o que ndo impede a introdugcdo de novas questdes relaciona-
das ao assunto no transcorrer da entrevista.

As entrevistas foram realizadas em horario e local previamente marcado, de
acordo com a conveniéncia do entrevistado.

Tais procedimentos foram definidos com base que preceitua Gaskell (2002),

com relagédo a conducéao de entrevistas.
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Em relagcdo a pesquisa documental, foi feita por meio dos documentos conti-
dos na rede interna de computadores e consultas ao arquivo central (portarias, re-
gulamentos, processos, entre outros).

Para dar destaque ao processo de coleta de dados através das entrevistas,

esta descrito abaixo alguns temas discorridos nas entrevistas:

1) Em que ano o SERPRO saiu do Orgamento Geral da Uniao?

2) Como era o ciclo orgamentario quando o SERPRO pertencia ao
oGuU?

3) E apés a saida do OGU, como ficou esse ciclo?

4) Como o contingenciamento dos Recursos Federais impacta na
execucao orcamentaria do SERPRO?

5) AQuais os efeitos do contingenciamento sobre as aquisi¢des e
contratagdes do SERPRO?

6) Quais as medidas adotadas pela sua area para minimizar esses
efeitos?

7) O SERPRO pode ter lucro?

3.4 Analise dos Dados

Sera efetuada uma analise de conteudo do material obtido por meio da coleta
de dados, que foram as entrevistas. Segundo Richardson (2008, p. 224) a analise
de conteudo “é particularmente, utilizada para estudar material de tipo qualitativo
(aos quais nao se pode aplicar técnicas aritméticas)”.

Varios s&o os conceitos da analise de conteudo, de acordo com Berelson,
(1954, p. 18) “é uma técnica de pesquisa para a descrigdo objetiva, sistematica e
quantitativa do conteudo manifesto da comunicagao”.

Ja para Bardin, (1979, p.31) “a analise de conteudo é um conjunto de técnicas
de analise das comunicacdes visando obter, através de procedimentos sistematicos
e objetivos de descricdo do conteudo das mensagens, indicadores que permitam in-
ferir conhecimentos relativos as condigdes de producio/recepcdo dessas mensa-
gens”. “Em suma, a analise de conteudo é um conjunto de instrumentos metodolo-
gicos cada dia mais aperfeicoados que se aplicam a discursos diversos.” (Richard-
son, 2008:224).

A analise do conteudo sera feita pelo exame dos dados coletados por meio
das entrevistas, quais sejam: crengas, opinides e juizos verbalizados, bem como

apontamentos efetuados pelo entrevistador durante as entrevistas. Fara parte tam-
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bém da analise de conteudo, toda e qualquer documentagao que por ventura trate
do assunto em questao.

Apés a finalizagdo das entrevistas e organizagao de todo o material coletado,
foi estabelecido unidades de analise, que ficou a cargo do entrevistador, para a
identificacdo de depoimentos mais reiterados em termos dos efeitos do contingen-

ciamento dos recursos federais na execucao orgamentaria do SERPRO.
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4 Resultados e Discussao

Este item contém os resultados obtidos a partir das entrevistas qualitativas
individuais com os profissionais que atuam ou que ja atuaram na area da
controladoria, de aquisi¢cdes e contratagdes financeira da empresa, a partir da
analise de documentos internos da Empresa e também através da analise dos
demonstrativos contabeis do SERPRO nos ultimos 05 anos. O resultado encontrado
reflete as percepgdes dos individuos entrevistados sobre os impactos do
contingenciamento na execugao orgamentaria do SERPRO e a interpretacdo das
demonstragdes financeiras da Empresa.

Para facilitar o entendimento, esta secao sera separada em itens, de acordo

com algumas questdes do questionario que norteou as entrevistas.

4.1 Como Era o Ciclo Orgamentario do SERPRO dentro do OGU

O SERPRO fez parte do Orgamento Geral da Unido do periodo que
compreendeu o ano de 1988 até o ano de 2003. Pertencer ao Orgamento Geral da
Unido, significa integrar os orcamentos: Orcamento Fiscal e da Seguridade Social.
O Orgamento Fiscal refere-se ao orgcamento dos Poderes da Unido, seus fundos,
orgaos e entidades da administracdo direta e indireta, inclusive fundacoes
instituidas e mantidas pelo Poder Publico e o Orcamento da Seguridade Social, por
sua vez, abrange todas as entidades e 6rgaos a ela vinculados, da Administragao
Publica direta e indireta, bem como os fundos e fundacdes instituidos e mantidos
pelo Poder Publico, inclusive das empresas estatais dependentes.

Como o SERPRO integrava esses dois orgamentos e todas as suas despesas
correntes e de capital eram custeadas pelo Governo Federal. Entre as despesas
correntes estdo as despesas com folha de pagamento e as despesas de custeio.
Durante esse periodo em que o SEPRO era integrante do Orcamento Geral da
Unido, o cenario econdmico do Brasil era de indices de inflagdo galopantes, o que
dificultava muito a gestdo dos recursos recebidos pois, o dinheiro sofria
desvalorizagdes muito rapido e desta forma os recursos orcamentarios repassados

guase sempre nao eram suficientes para o SERPRO cumprir com os seus
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COMpPromissos.

Como integrante do Orgcamento Fiscal e da Seguridade Social o SERPRO
estava mais propenso aos impactos do contingenciamento or¢camentario e
financeiro, pois como estatal dependente todos os seus gastos de custeio e
investimentos estavam atrelados aos limites de empenho e pagamento definidos
bimestralmente pelo Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo e pelo
Ministério da Fazenda, nos termos em que dispbe o art. 9° da Lei de
Responsabilidade Fiscal — LRF.

Os contratos assinados pelo SERPRO eram custeados integralmente com
recursos orgamentarios repassados pelo Governo Federal. Os contratos eram
assinados e o SERPRO ja tinha garantido que independentemente de prestar os
servicos ou da forma que prestasse 0s servigos, 0s recursos orgamentarios ja
estavam “carimbados” para aquele contrato que fora fechado.

Pertencer ao Orcamento Geral da Uniao, fazia com que o SERPRO sofresse
diretamente os impactos do contingenciamento de recursos imposto pelo Governo
Federal, onde, muitas vezes se determinava cortes lineares em contratos o que
levou o SERPRO a passar por um periodo estacionario, sem grandes investimentos,
até mesmo, a parte de contratacado de pessoal ficou defasada, pois nao foram feitos
concursos publicos neste periodo. Outro problema enfrentado também foi a questao
do indice de produtividade dos funcionarios, que ficou muito baixo neste periodo,
uma vez que O recurso para os servigos prestados (contratos assinados) estava
garantido resultando em uma queda no desempenho e na motivagdo dos
empregados do SERPRO.

Nesta época, os contratos com os clientes do SERPRO eram pagos
diretamente pelo Governo Federal, independentemente da qualidade do servigo

prestado e da produtividade, conforme se depreende do trecho da entrevista n° 04:

“Os empregados néo tinham muito comprometimento com o trabalho, visto
que independente da produtividade, do produto entreque ou ndo, o salario
estava na conta no final do més” (Entrevistado n° 04)

Devido aos altos indices inflacionarios e a instabilidade econdmica por qual
passava o Brasil, o Governo comeg¢ou a enfrentar problemas financeiros e

orcamentarios deixando de repassar parte do orcamento destinado ao SERPRO.
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“Teve um ano que o Governo repassou uma parte do valor do contrato com
o cliente e a outra parte o cliente perguntou ao SERPRO quanto que estava
faltando e repassou o valor, assim que comecgou.” (Entrevistado n°® 01)

“No ano de 2003 o cliente estava praticamente repassando todo o valor do
servigo contratado ao SERPRO, entdo foi tomada a decisdo de sair do
Orgamento Geral da Unido. Em janeiro de 2004 o SERPRO né&o fazia mais
parte do OGU.” (Entrevistado n° 02)

Assim, sob esse cenario que comecava a se desenhar a saida do SERPRO do
Orcamento Geral da Unido. O Governo Federal, devido a problemas de cunho
econdmico, causados pelo instabilidade da economia nacional foi deixando de
repassar parte dos recursos orgamentarios para o SERPRO, o qual foi buscar, junto
aos seus clientes, essa fatia para complementar os valores dos contratos assinados.
Essa proporg¢ao sé foi aumentando: o Governo diminuia a sua parcela de recursos
orcamentarios repassados e o cliente aumentava a sua parcela de complementacao
dos recursos que faltavam para chegar ao valor contratual acordado. Desta forma,
chegou um momento em que a maior parte dos valores dos contratos assinados
pelo SERPRO como os seus clientes estavam sendo repassados pelos clientes do
SERPRO e ocorreu entao o pedido do SERPRO para sair o Orgcamento Geral da
Unido.

“Em Janeiro de 2004, o SERPRO nao pertencia mais ao Or¢camento Geral
da Unido” (Entrevistado n° 04)

4.2 Ciclo Orgamentario do SERPRO fora do OGU

O SERPRO ficou fora do orgamento geral da Unido em dois periodos distintos:
Da sua criacdo em 1964 ao ano de 1988 e do ano de 2004 até os dias atuais, sendo
que, apesar de o SERPRO estar fora do OGU, esses dois periodos tinham as suas
peculiaridades.

No periodo de 1964 a 1988, a economia brasileira passava por um cenario de
instabilidade econdmica e politica, o que afetou diretamente o ciclo orgamentario do
SERPRO, que ocorria da seguinte forma: O SERPRO, através das suas areas de
relacionamento, negociava os seus contratos com os seus clientes, principalmente o

Ministério da Fazenda, entravam em um acordo, e através das equipes técnicas,
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elaborava o seu orgamento técnico e assinava o contrato com o cliente.

Porém, nesse periodo, 0 que ocorria € que os clientes devido ao cenario
econOmico nacional estar muito ruim, comegaram a ter dificuldades orgamentarias
para cumprir com os pagamentos devidos ao SERPRO pelos servigos prestados,

conforme depoimento do entrevistado n° 02:

“Os clientes alegavam para o SERPRO que néo tinham dinheiro para pagar

o contrato, devido a problemas orgamentarios.”

Essa falta de orcamento do cliente foi ficando frequente e 0 SERPRO nao teve
outra alternativa a nao ser recorrer ao OGU no ano de 1989 para honrar os seus

COMPromissos:
“O SERPRO né&o tinha como se manter sem dinheiro, entdo tivemos que
recorrer ao OGU, naquele ano.” (Entrevistado n°® 03)

No segundo periodo em que o SERPRO néo integrou o Orcamento Geral da
Unido — OGU, Orgcamento Fiscal e Orgcamento da Seguridade Social , que foi no
inicio do ano de 2004, ele permanecia no orgamento de Investimentos. Esse
periodo foi bem diferente do periodo de 1964 a 1988, porque o cenario econémico e
politico do Brasil era outro, a economia estava estabilizada, a inflagao controlada. O
Plano Econbmico do Real acabava de ser implantado e a inflagao foi a percentuais
baixissimos do PIB.

Os servigos prestados pelo SERPRO aos seus clientes sdo continuos nao
ocorrendo interrupgdes na prestacéo do servigo. Todo ano o contrato € renovado a
partir de um orcamento de servigos previamente disponibilizado pelo SERPRO. Isso
garante um pouco mais de estabilidade no fluxo de receitas da empresa, apesar de

ainda haver periodos criticos.

4.3 Impactos do Contingenciamento de Recursos na Execugao Orgamentaria
do SERPRO

Quando os recursos orgamentarios dos clientes s&o contingenciados, os mes-
mos deixam de executar algumas despesas até que o Governo libere novamente os

recursos para que o érgao consiga cumprir com as suas previsdes orgamentarias,
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neste contexto a remuneracdo pelos servigos prestados pelo SERPRO também é
atingida.

“O cliente nunca fecha um contrato se ele ndo tem orgamento para pagar.
O contrato é fechado para o periodo no qual o cliente tem orgcamento, de-
pois, quando a vigéncia desse contrato terminar o SERPRO procura alguma

solugdo para o problema.” (Entrevistado n® 01)

“‘Mesmo que néo esteja coberto por contrato, o SERPRO nunca deixa de
prestar o servigo ao cliente, imagina interromper o IRPF?” (Entrevistado n°
02)

O que ocorre € que sempre o SERPRO mantém a prestagcao dos servigos
aos seus clientes, mesmo esses n&o tendo margem fiscal para executar orgamento.
Os clientes do SERPRO exercem servigos publicos que ndo podem ser interrompi-
dos mesmo que o pagamento pelos servigos esteja atrasado. Em termos contabeis
o SERPRO néao sofre tanto impacto, pois os servigos sao faturados e registrados em
contas a receber pelo regime de competéncia, o problema maior € em relagdo ao

fluxo financeiro.

“O SERPRO nunca deixou de emitir uma fatura, todo més os servigos pres-

tados sao faturados”

4.4 Os efeitos do contingenciamento sobre as aquisicées e contratagoes do
SERPRO

O SERPRO, como toda empresa publica tem que seguir os ritos impostos pela
legislacao aplicavel as aquisi¢ées publicas. O principal referencial sobre o assunto é
a Lei 8.666/93.

“Devido ao contingenciamento dos recursos dos clientes, a maioria deles
honra com os seus compromissos com o SERPRO nos trés ultimos meses
do ano, onde o SERPRO consegue efetivar a maior parte das suas com-
pras e fazer um caixa para passar os trés primeiros meses do ano.” (Entre-
vistado n° 05)
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Em que pese o fato dos clientes do SERPRO pagarem os servigos apenas nos
ultimos trés meses do ano, a empresa ja se adaptou a essa realidade planejando to-
das as aquisicdes e pagamentos para os periodos em que ha um fluxo financeiro
mais favoravel. Além disso, a empresa mantém recurso no Disponivel para dar va-
zao as despesas dos periodos em que o fluxo de caixa for mais desfavoravel. No
entanto, percebe-se, através da analise dos demonstrativos contabeis do SERPRO,
que grande parte das Despesas Financeiras, que compde o item Resultado Finan-
ceiro da Demonstracao do Resultado do Exercicio — DRU, referem-se a valores dos
juros multas pagos a fornecedores do SERPRO, devido a atrasos de pagamentos
por falta de dinheiro em caixa. A média anual de desembolsos que o SERPRO tem
com esses encargos é de R$ 25,6 milhdes nos ultimos cinco anos. Analisando os
demonstrativos contabeis do SERPRO verifica-se claramente que ha necessidade
de um aprimoramento no processo de planejamento das aquisi¢gdes de produtos e

servigos, principalmente para dar mais agilidade ao processo.

4.5 Métodos para minimizar os efeitos do contingenciamento dos recursos
dentro do SERPRO

De acordo com os entrevistados, uma série de medidas podem ser adotadas,
dentro dos processos do SERPRO, visando dar mais agilidade e qualidade as aqui-
sicbes e contratagdes, tendo em vista que o fluxo de caixa do SERPRO aumenta

nos trés ultimos meses do ano.

‘Assim que o cliente pagar o SERPRO as areas ja devem estar com 0s
Projetos Basicos prontos, para que a contratacdo seja efetivada de forma

planejada.” (Entrevistado n° 06)

Um problema detectado através das entrevistas, foi que as areas demandan-
tes do SERPRO tem enfrentado uma certa dificuldade para adiantar esse processo
de elaboracao de Projetos Basicos, devido a complexidade dos objetos das aquisi-
¢cdes e contratacdes, principalmente os relativos a area de Tecnologia da Informa-
¢ao, que € a area fim do SERPRO.
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“Com uma acéo de planejamento bem estruturado das areas, como por
exemplo o uso do PDI — Plano Diretor de Informatica, ndo ha como o SER-

PRO fazer compras mau planejadas.” (Entrevistado n° 05)

“O SERPRO também faz uso do Registro de Pregos, um instrumento facili-
tador, por que todas as especificagcbes ja ficam previamente definidas é s6
aguardar a liberagdo do orgcamento para que as contratagbes possam ser

efetivadas.” (Entrevistado n° 01)

Pelas respostas dos entrevistados tem-se a mesma percepgéo, ja referida aci-
ma, de que ha necessidade de um planejamento mais aprimorado e estruturado
para o processo de contratagao e aquisicao de produtos e servicos, de forma que os
mesmos possam ser realizados em curto espago de tempo nos momentos em que
ha um fluxo de receitas maior na empresa.

Além disso, o processo de precificagdo dos produtos e servigos oferecidos pelo
SERPRO deve considerar como custo dos produtos os juros e multas pagos pelo
SERPRO em razao do atraso no recebimento da remuneragao de seus produtos e

servigos.
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5 Conclusoes

A partir do resultado auferido através da entrevistas e da analise dos docu-
mentos internos e demonstragdes contabeis do SERPRO, conclui-se que o contin-
genciamento dos recursos orgamentarios dos clientes do SERPRO, 6rgaos perten-
centes a Administracdo Direta, afeta diretamente o fluxo financeiro do SERPRO.
Através do relato dos entrevistados obteve-se a percep¢ao de que eles ndo sentem
diretamente esse impacto, pois como ja foi dito no capitulo anterior deste trabalho, o
fluxo contabil do SERPRO néao € afetado, uma vez que o faturamento é efetuado
mensalmente. Somente através dos demonstrativos contabeis da Empresa que foi
possivel verificar os impactos causados pelo contingenciamento dos recursos dos
clientes do SERPRO, uma vez que o atraso de pagamentos por parte dos clientes
causa um problema de caixa para o SERPRO, principalmente nos primeiros meses
do ano e isso acaba gerando um atraso de pagamentos do SERPRO para com os
seus fornecedores, 0 que implica em um montante elevado de juros e multas que o
SERPRO tem que desembolsar anualmente.

Mesmo com o atraso no pagamento de algumas faturas por parte dos clientes
do SERPRO, esse ndo pode deixar de prestar seus servicos como forma de pres-
sdo para agilizar os pagamentos, haja vista que os clientes do SERPRO s&o Orgéos
publicos que prestam servigos publicos de extrema importancia para a populagao e
a sua interrupgao causaria sérios prejuizos aos cofres publicos.

Relativamente a questdo dos juros e multas pagos pelo SERPRO aos seus for-
necedores, que totalizam em média R$ 25,6 milhdes por ano, conforme dados reti-
rados das Demonstracdes Contabeis, é necessario que o0 SERPRO se empenhe em
construir um planejamento mais aprimorado e estruturado, de forma a minimizar es-
ses custos, seja em negociagdes com fornecedores, diminuindo os juros e multas ou
negociando possiveis descontos, seja em negociagdes com os clientes a fim de que
os pagamentos sejam efetuados na data do faturamento ou entdo na cobranga de
juros e multas pelos atrasos ocorridos.

Outra estratégia que merece ser considerada pelo SERPRO para amenizar os
impactos do contingenciamento € a inclusdo dos custos nos produtos e servigos ofe-
recidos pelo SERPRO aos seus clientes das despesas com juros e multas pagos

aos fornecedores, com opgéo de descontos para os clientes que pagam em dia.
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Ainda de acordo com as entrevistas, alguns projetos do SERPRO nao sao rea-
lizados durante o exercicio, devido a demora das areas demandantes em especifi-
carem adequadamente suas aquisi¢gdes, ou seja, 0s processos internos também
causam ineficiéncia na execugéao do orgamento.

Desta forma, conclui-se que, o SERPRO deve rever o seu planejamento inter-
no, tomando agdes que possam amenizar os impactos sofridos pela empresa com o
contingenciamento dos recursos orcamentarios dos seus clientes, conforme descrito
ao longo deste trabalho. Tomando as a¢des aqui sugeridos, boa parte dos recursos
que sao destinados ao pagamento de juros e multas ao fornecedores poderao ser
investidos em novos projetos que irdo aumentar a produtividade do SERPRO para
0s servigos prestados aos seus clientes e desta forma gerara um ganho para toda a
Administracdo Publica e para os cidadaos, que sao os usuarios finais do servigos

prestados pelos clientes do SERPRO.
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