UNIVERSIDADE FEDERAL DE UBERLANDIA

FACULDADE DE CIENCIAS CONTABEIS
PROGRAMA DE POS-GRADUACAO EM CIENCIAS CONTABEIS

CLEYDE CRISTINA RODRIGUES

O PROCESSO DE RESILIENCIA FINANCEIRA NAS UNIVERSIDADES FEDERAIS
FRENTE AOS CORTES ORCAMENTARIOS

UBERLANDIA — MG
2024



CLEYDE CRISTINA RODRIGUES

O PROCESSO DE RESILIENCIA FINANCEIRA NAS UNIVERSIDADES FEDERAIS
FRENTE AOS CORTES ORCAMENTARIOS

Tese apresentada ao Programa de Pos-
Graduagdo em Ciéncias Contabeis da
Universidade Federal de Uberlandia, como
requisito parcial para obteng¢do do titulo de

Doutor em Ciéncias Contabeis.

Area de  concentragio:  Contabilidade

Financeira

Orientador: Prof. Dr. Lucimar Antonio Cabral

de Avila

UBERLANDIA — MG
2024



Ficha Catalografica Online do Sistema de Bibliotecas da UFU
com dados informados pelo(a) proprio(a) autor(a).

RE696
2024

Rodrigues, Cleyde Cristina, 1977-

O processo de resiliéncia financeira nas universidades
federais frente aos cortes orcamentarios [recurso
eletrdnico] / Cleyde Cristina Rodrigues. - 2024.

Orientador: Lucimar Anténio Cabral de Avila.

Tese (Doutorado) - Universidade Federal de Uberlandia,
Paés-Graduac&o em Ciéncias Contabeis.

Modo de acesso: Internet.

Disponivel em: http://doi.org/10.14393/ufu.te. 2024 442

Inclui bibliografia.

Inclui ilustragdes.

1. Contabilidade. 1. Avila, Lucimar Anténio Cabral de,
1969-, (Orient.). Il. Universidade Federal de
Uberldndia. Pds-Graduacdo em Ciéncias Contabeis. Il
Titulo.

CDU: 657

Bibliotecarios responsaveis pela estrutura de acordo com o AACR2:

Gizele Cristine Nunes do Couto - CRBG/2091
MNelson Marcos Ferreira - CRB6/3074




UNIVERSIDADE FEDERAL DE UBERLANDIA
Coordenacdo do Programa de Pds-Graduacdo em Ciéncias r

Contabeis
Av. Joao Naves de .ﬂ'wila, 2121, Bloco 1F, Sala 248 - Bairro Santa Monica, Uberfandia-MG,
CEP 3B400-902
Talefona: (34) 3291-5904 - www . ppgoc.facic. ufu br - ppgoe@facicufu.br

ATA DE DEFESA - POS-GRADUACAO

Defesa de; Tese de Doutorado Académico Namero 039 - PPGCC

Data: 28 de junho de 2024 Hora de inicio: | 09:00 h Hora:de 12:20
encerramento:

Matricula do

Discente: 12013CCT002

Nome do . i

e dnta: Cleyde Cristina Rodrigues

Titulo do 0 PROCESS0 DE RESILIENCIA FINANCEIRA NAS UNIVERSIDADES FEDERAIS

Trabalho: FRENTE ADS CORTES ORCAMENTARIOS

Area de Contabilidade & Controladoria

concentracao:

Linha de Contabilidade Financeira

pesquisa;

Projeto de

Pesquisa de PPGCCO3 - Contabilidade e Gestdo Tributaria

vinculacao:

Reuniu-se, por meio do sistema de web conferéncia, a Banca Examinadora,
designada pelo Colegiado do Programa de Pos-graduacao em Ciéncias Contabeis,
assim composta: Professores{as) Doutores(as): Maria Elisabeth Moreira Carvalho
Andrade - UFU, Marcelo Tavares - UFU, Claudia Ferreira da Cruz - UFR) e Evandro
Rodrigues de Faria - UFV e Lucimar Antdnio Cabral de Avila - UFU, orientador
da candidata.

Iniciando os trabalhos o presidente da mesa, Lucimar Antonio Cabral de
Avila, apresentou a Comissdo Examinadora e a candidata, agradeceu a presenca do
publico, e concedeu a discente a palavra para a exposicao do seu trabalho. A
duracdao da apresentacac da discente e o tempo de arguicao e resposta foram
conforme as normas do Programa.

A seguir o senhor presidente concedeu a palavra, pela ordem sucessivamente,
aos(as) examinadores(as), que passaram a arguir a candidata. Ultimada a arguicao,
que se desenvolveu dentro dos termos regimentais, a Banca, em sessao secreta,
atribuiu o resultado final, considerando a candidata:

APROVADA

Esta defesa faz parte dos requisitos necessarios a obtencdo do titulo descrito na
tabela acima. O competente diploma sera expedido apds cumprimento dos demais
requisitos, conforme as normas do Programa, a legislacdo pertinente e a
regulamentacdo interna da UFU.

Nada mais havendo a tratar foram encerrados os trabalhos. Foi lavrada a presente
ata que apos lida e achada conforme foi assinada pela Banca Examinadora.



Documento assinado eletronicamente por Lucimar Anténio Cabral de Avila,
Professor(a) do Magistério Superior, em 28/06/2024, as 12:26, conforme
horario oficial de Brasilia, com fundamento no art. 6%, § 1%, do Decreto n® 8.539, de
B de outubro de 2015.

sell o

A ELRGAaS

R — ]
il
SEL 5
- Lol I
assnatura
eletrdnan

Documento assinado eletronicamente por Maria Elisabeth Moreira Carvalho
Andrade, Professor{a) do Magistério Superior, em 28/06/2024, &as 12:30,
conforme hordrio oficial de Brasilia, com fundamento no art. 69, § 19, do Decreto nd
£.539 de & de outubro de 2015,

Documento assinado eletronicamente por Marcelo Tavares, Professor{a) do
Magistério Superior, em 28/06/2024, as 13:29, conforme horario oficial de
Brasilia, com fundamento no art. 69, § 1%, do Decreto n® 8.539, de 8 de outubro de
2015,

T
il
SEE 2
assinatura
eletrdnan

Documento assinado eletronicamente por Evandro Rodrigues de Faria,
Usudrio Externo, am 28/06/2024, 4s 13:41, conforme horario oficial de Brasilia,
com fundamento no art. 69, § 19, do Decreto n® 8.539. de 8 de outubro de 2015,

ji
SEE o
A ETuT
GAELMO RS

Documento assinado eletronicamente por Claudia Ferreira da Cruz, Usuario
Externo, em 28/06/2024, &s 17:08, conforme horario oficial de Brasilia, com
fundamento no art. 6%, § 1%, do Decreto n* 8.539, de B de outubro de 2015.

1
Sek o
[ e
oiplpbAea

= A autenticidade deste documento pode ser conferida no site
https: /fwww.sei.ufu.brisei/controlador_externo.php?

paecd acao=documento_conferirfid_orgao_acesso_externo=0, informando o cédigo
= Iy verificador 5409759 e o cddigo CRC F46B0BEA.

Referéncia: Processo n® 23117.033556/2024-56 SEl n® 5409759



Dedico esta pesquisa académica aos meus
filhos, Brena e Henrico, e principalmente a
minha mde: Aunelita Batista, a quem devo

todas as conquistas da minha vida!



AGRADECIMENTOS

Que este seja um espago reservado a manifestacao do quanto sou grata a todas as pessoas
que, de alguma forma, contribuiram para a realizagdo de mais uma etapa em minha trajetoria
académica; e, principalmente que os seus nomes fiquem evidenciados junto a esta pesquisa que
marca nao somente o meu crescimento como pesquisadora e profissional da educagdo, mas
também ao meu aperfeicoamento como ser humano.

Primeiramente, agradeco a Deus, cuja for¢a e sabedoria me sustentaram ao longo deste
processo de conhecimento. Alguns sugerem que Deus e a ciéncia deveriam ser tratados como
entes opostos, pois a espiritualidade ndo teria lugar frente aos assuntos observados sob
perspectivas cientificas. Contudo, isso ¢ um grande engano. A possibilidade de investigar fatos
naturais e sociais so existe porque fomos dotados de inteligéncia e racionalidade, e porque Ele
nos proporcionou um universo perfeitamente arquitetado para ser explorado e compreendido.

Agradeco aos meus pais, José Lucio (in memoriam) e Aunelita, pela vida e pela
abdicacao de tantas coisas em beneficio da criagcdo dos filhos. Hoje, por ser mae, compreendo
perfeitamente o quao generoso ¢ alegrar-se pelas vitorias de outrem, e sentir-se completamente
realizado por isso. Aos meus “filhotes”, Brena e Henrico, por terem sido a minha principal fonte
de perseveranga, o meu combustivel didrio. Aos meus primos/melhores amigos, Lucas
Henrique e Luiz Carlos, obrigada por serem as pessoas perfeitas que sao. A minha irma, Claudia
Cristina, pelo apoio, € ao meu cunhado, José Pereira, pela admiragdo. Aos meus sobrinhos,
Amanda e Bruno, que esta historia sirva de inspiragdo para a vida universitaria de vocés. A
todos os familiares que acreditaram nesse sonho, tanto quanto eu.

Ao meu orientador, Prof. Dr. Lucimar Avila, pelo apoio continuo desde o mestrado.
Agradego por acreditar no meu potencial, pelas criticas construtivas, pelas longas conversas e
por me inspirar a buscar exceléncia em todos os meus projetos. Sua orientagdo ndo sO
enriqueceu esta pesquisa, como também me proporcionou um crescimento pessoal e
profissional inestimavel.

Aos professores que se dispuseram a participar de dois encontros cruciais nessa jornada
académica, a qualificagdo e a defesa da tese, e cujas sugestdes me ajudaram a alinhar o
emaranhado de ideias que habitavam essa cabe¢a de quem quer responder a todos os
questionamentos numa s6 investigagdo: Prof. Dr. Evandro Faria (UFV), Profa. Claudia Cruz
(UFRJ), Profa. Maria Elisabeth Andrade (UFU) e, em especial, Professor Dr. Marcelo Tavares

(UFU), o qual sempre se mostrou sempre disponivel ao compartilhamento de todo o



conhecimento inerente a sua area de atuagdo e, como bonus, era capaz de transmitir confianca
e tranquilidade de tal forma que os momentos de desespero eram esquecidos, pelo menos
momentaneamente.

Agradecimento especial a todos os docentes e servidores técnico-administrativos do
Programa de Pos-Graduacdo em Ciéncias Contabeis da Faculdade de Ciéncias Contabeis
(FACIC/UFU). Aos colegas de curso, meu muito obrigada pela amizade e suporte nos
momentos mais dificeis, em especial ao Jos¢ Tarocco, Lis, Layne e Laura. Agradeco também
aos parceiros de doutorado e colegas de trabalho, Lais Barbosa e Alysson Paiva, os quais foram
por mim influenciados a seguir esse caminho ndo muito facil da pds-graduacdo, mas que se
tornaram grandes colaboradores na evolu¢do do meu pensamento critico e, principalmente, no
reconhecimento de que essa deve ser uma busca constante, pois o bom pesquisador ¢ aquele
que compreende a sua insignificancia frente a grandiosidade do universo, mas nunca deixa de
questionar o que até pode nos parecer 6bvio. O pesquisador nunca se aquieta!

Durante o percurso de constru¢do desta pesquisa, o auxilio despendido por alguns
servidores foi fundamental, em particular o Braulio Bueno ¢ a Camila Henriques, do Campus
UFV Vigosa e o William Lima, contador da UFU. Obrigada pela confianga! Agradeco também
a Universidade Federal de Vigosa, instituicdo federal de ensino superior na qual tenho edificado
minha carreira como servidora publica, primeiramente como graduanda em Ciéncias Contabeis
e concursada como Assistente em Administragdo, a seguir como Contadora e, atualmente, como
docente do curso que me proporcionou a certeza de que a educagdo ¢ capaz de mudar as nossas
vidas para melhor. Por isso, meu compromisso ¢ lutar por uma educagdo publica de qualidade
e pelo acesso de qualquer cidaddo a formacao superior. Agradecimento especial aos professores
do Curso de Ciéncias Contabeis do Campus UFV Rio Paranaiba, particularmente ao
coordenador Prof. Dr. Ney Moreira e a Profa. Dra. Michelle Vieira.

Por ultimo, e ndo menos importante, agradeco a mim mesma, por ter sido resiliente e

perseverante quanto aos meus sonhos e ter acreditado no meu potencial.



Pra tras nem pra pegar impulso!

(Prof. Clévis de Barros Filho)



RESUMO

As universidades federais brasileiras, enquanto entidades da administracdo indireta, estao
sujeitas aos critérios de alocacdo orgcamentaria estabelecidos pelo Governo Federal, como
resultado da alta dependéncia dos recursos da Unido e da reduzida capacidade de geracao de
recursos proprios. Desde 2006, tem sido relatada uma queda percentual dos recursos financeiros
destinados a essas instituigdes, como resultado de cortes or¢camentarios e/ou
contingenciamentos, o que tem causado dificuldades quanto a manuten¢ao e continuidade dos
servicos de educacdo superior. Em contextos de crises financeiras, a perspectiva da resiliéncia
financeira governamental tem sido utilizada como base de discussao tedrica, em conjunto com
a Cutback Management Theory, na busca de evidenciar como as instituicdes publicas sdao
capazes de antecipar, absorver e reagir aos choques que afetam a estrutura financeira ao longo
do tempo. Considerando a relevancia das universidades federais e as dificuldades financeiras
reportadas nos Ultimos anos, esta pesquisa teve como objetivo principal investigar a associacao
dos fatores de vulnerabilidade e a capacidade de enfrentamento dessas institui¢des publicas,
frente as crises financeiras desencadeadas pelos cortes orcamentarios impostos pelo Governo
Federal. Foram realizadas também analises da execu¢do orgamentaria federal dos recursos
distribuidos aos 6rgaos publicos brasileiros, com foco no Ministério da Educacao e da execugao
or¢amentaria das universidades federais, considerando o periodo de 2000 a 2023, por meio de
dados coletados nas Leis Orgamentarias Anuais e no Sistema Integrado de Planejamento e
Orcamento. Entre os achados, destaca-se que a rigidez or¢gamentaria das universidades federais
e a dependéncia dos recursos da Unido, como varidveis relacionadas a dimensdo da
vulnerabilidade dessas institui¢des, revelaram uma relagdo significativa com a variabilidade de
outros gastos correntes € gastos com investimentos, nos exercicios marcados por mitigagdes
or¢amentarias. Como a maior parte do orcamento das universidades federais esta comprometida
com as despesas obrigatorias (salarios e encargos), essas instituigdes apresentam dificuldades
quanto a realizacdo de cortes generalizados, direcionando-os principalmente as despesas de
capital (investimentos), como forma de reagdo a crise enfrentada. Verificou-se também que as
variagOes previstas nas leis orcamentarias federais, quanto a distribui¢do aos principais 6rgaos
publicos, devem estar diretamente relacionadas aos eventos politicos € econdmicos inerentes a
cada época. A destinacdo de recursos ao pagamento da divida publica e ao Ministério da
Previdéncia tem sido prioridade da Unido. Todavia, verificou-se um incremento percentual no
or¢amento destinado ao Ministério da Educa¢ao (MEC) a partir de 2005, chegando a 3,6% do
or¢amento federal em 2023, cuja execucdo apresentou forte correlacio com o total do
or¢amento total distribuido, ndo sendo encontrado nenhum indicativo de que outros 6rgaos
possam estar sendo beneficiados pelos cortes realizados na educagdo. No entanto, foi
identificada uma reducdo no percentual anual destinado pelo MEC as universidades federais, a
partir de 2007, em contrapartida a destinagdo de recursos a outras unidades or¢gamentarias, com
impacto principalmente sobre os gastos com investimentos. Por fim, acredita-se que as
descobertas praticas e as reflexdes teoricas resultantes deste estudo possam fomentar um debate
institucional e social sobre a importdncia de manter as universidades federais brasileiras em
pleno funcionamento, com recursos adequados para garantir a qualidade dos servigos
oferecidos.

Palavras-chave: Resiliéncia Financeira Governamental; Instituicdes Federais de Ensino
Superior; Universidades Federais; Execucao Or¢camentaria; Cutback Management Theory.



ABSTRACT

Brazilian federal universities, as entities of indirect administration, are subject to the budget
allocation criteria established by the Federal Government due to their dependency on Union
resources and limited capacity to generate their own funds. Since 2006, there has been a
registered reduction in financial resources allocated to these institutions, because of budget cuts
and/or contingencies, causing difficulties in maintaining and continuing higher education
services. In times of financial crisis, the perspective of governmental financial resilience has
been used as a theoretical discussion basis, along with the Cutback Management Theory, to
highlight how public institutions can anticipate, absorb, and react to financial structure shocks
over time. Considering the relevance of federal universities and the financial challenges
reported in recent years, this research aimed to investigate the association of vulnerability
factors and the coping capacity of these public institutions amid financial crises triggered by
budget cuts imposed by the Federal Government. Additionally, analyses of the federal budget
execution of the resources distributed to Brazilian public agencies, focusing on the Ministry of
Education and the budget execution of federal universities, were conducted for the period from
2000 to 2023, using data collected from the Annual Budget Laws and the Integrated Planning
and Budget System. Among the findings, the budget rigidity of federal universities and their
dependence on Union resources, as variables related to the vulnerability dimension of these
institutions, revealed a significant relationship with the variability of other current expenses and
investment expenditures during periods marked by budget mitigations. As most of the budges
of federal universities are committed to mandatory expenses (salaries and charges), these
institutions face difficulties in making generalized cuts, directing them mainly to capital
expenses (investments) to react to the crisis faced. It was also found that the variations provided
in the federal budget laws regarding the distribution to the main public bodies must be directly
related to the political and economic events inherent to each period. The allocation of resources
to public debt payment and the Ministry of Social Security has been a priority for the Union.
However, a percentage increase in the budget allocated to the Ministry of Education (MEC)
was observed from 2005, reaching 3.6% of the federal budget in 2023, whose execution showed
a strong correlation with the total distributed budget, with no indication that other bodies might
be benefiting from the cuts made in education. However, a reduction in the annual percentage
allocated by the MEC to federal universities was identified from 2007, in contrast to the
allocation of resources to other budgetary units, impacting mainly investment expenses. Finally,
it is believed that the practical discoveries and theoretical reflections resulting from this study
can foster an institutional and social debate about the importance of keeping Brazilian federal
universities fully operational, with adequate resources to ensure the quality of services offered.

Keywords: Governmental Financial Resilience; Federal Higher Education Institutions; Public
Universities; Budget Execution; Cutback Management Theory.
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1 INTRODUCAO

1.1 Contextualizacio e definicdo do tema da tese

As universidades federais brasileiras, mantidas pelo Estado, integram a estrutura
organizacional do Ministério da Educacao (MEC) como 6rgdos da administragdo indireta, na
forma de autarquias ou fundagdes, sendo financiadas com recursos da Unido, conforme previsto
na Lei de Diretrizes ¢ Bases da Educag¢ao Nacional (LDB) (Brasil, 1996; Caetano; Campos,
2019). As universidades federais estdo sujeitas a regulamentacao do orgamento federal e as
orientacdes e critérios de distribuicdo orgamentaria, os quais podem sofrer influéncia da
conjuntura econdmica e de decisdes do governo (Caetano; Campos, 2019). Essa dependéncia
governamental pode causar dificuldades as instituigdes de ensino publicas, devido a
interferéncia e o gerenciamento de recursos pelo MEC, diante da imposicdo de cortes e
contingenciamentos provenientes da queda da arrecadagdo federal (Goldemberg, 2020), bem
como por decisdes administrativas de cada institui¢ao.

A partir de 2006 tem sido observada uma diminui¢do nos recursos financeiros
destinados as universidades federais. Nesse contexto, as transferéncias ndo estdo sendo
suficientes para algumas instituigdes cumprirem com suas despesas regulares, os quais podem
estar sendo responsaveis pela suspensao de obras e redu¢do de servicos como manutengao
predial, limpeza, segurancga e vigilancia (Caetano; Campos, 2019). Segundo a Associagdo
Nacional dos Dirigentes das Instituicdes Federais de Ensino Superior (Andifes, 2021, 2022) e
Mugnatto (2021), o orcamento total das universidades federais brasileiras tem sido reduzido
consideravelmente desde o exercicio de 2015. Apds o impeachment presidencial (2016), uma
agenda regressiva no ambito das politicas sociais foi intensificada, a partir do governo Temer
(2016-2018) (Guimaraes; Silva, 2023), com a implementacdo de um Novo Regime Fiscal, por
meio da Proposta de Emenda a Constitui¢do (PEC) n° 55/2016 (Amaral, 2017), a qual propunha
a limitacdo da expansdo das despesas classificadas como primarias, pelo periodo de 20 anos,
para as institui¢des publicas mantidas pela Unido, incluindo as universidades federais (Caetano;
Campos, 2019).

O resultado desta PEC foi a Emenda Constitucional (EC) n. 95/2016, responsavel pela
imposicdo de limites ao aumento das despesas primarias da Unido, pelo periodo de 20
exercicios financeiros (Brasil, 2016a), para garantir o pagamento ilimitado das despesas com o
endividamento publico, com consequente reducdo de recursos para as politicas sociais

(Guimaraes; Silva, 2023). Em consequéncia, todas as despesas com pessoal, custeio e
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investimentos foram congeladas com base nos valores de 2016, exceto despesas relacionadas
ao pagamento de juros e encargos e amortiza¢ao de dividas externas e internas (Dutra; Brisolla,
2020). Assim, a EC 95/2016 pode ter causado a educagao brasileira uma perda relevante no
or¢amento, imprescindivel a manutengao das instituicdes educacionais de todos os niveis, além
do impedimento a expansao desse servico (Mariano, 2017), indicando a necessidade de estudos
futuros. No ano seguinte a aprovacao da EC 95/2016, o Ministério do Planejamento,
Desenvolvimento e Gestdo publicou a Portaria n® 28/2017 que contingenciava despesas ja
aprovadas na Lei Or¢amentaria Anual de 2016 (Brasil, 2017b), causando sérios impactos a
estrutura or¢amentaria das institui¢des federais de ensino. Metas orcamentarias e tetos de gastos
podem mascarar o impacto dos cortes ¢ a avaliacdo de suas consequéncias (Raudla; Savi;
Randma-Liiv, 2015).

Entretanto, ¢ importante ressaltar que a PEC 22/2022 (PEC da Transi¢do), consequente
EC 126/2022, revogou alguns dos limites impostos pela EC 95/2016 ao instituir um novo
regime fiscal, além de prever a exclusdo do teto de gastos das despesas das universidades
federais e das Instituicdes Cientificas, Tecnoldgicas e de Inovacdo custeadas por receitas
proprias, convénios ¢ doagdes (Brasil, 2022a). Apesar da previsao de um acréscimo
orcamentario total ao limite estabelecido anteriormente pela EC n® 95/2016 na ordem de R$145
bilhdes para o exercicio de 2023, a EC n° 22/2022 previu um aumento do limite das emendas
individuais de deputados e senadores aos projetos das futuras LOAs para 2% da receita corrente
liquida do exercicio anterior (Brasil, 2016a, 2022a), o que poderia prejudicar a distribui¢ao do
orcamento na esfera executiva. No ano seguinte a aprovacdo da EC n°® 22/2022, foi publicada a
LC n°200/2023 da instituicao do novo regime fiscal no Brasil, definido como sustentavel e com
0 objetivo de garantir a estabilidade macroecondmica e criar condi¢des de crescimento
socioecondmico (Brasil, 2023e). Nesse sentido, essas imposicdes fiscais podem estar
relacionadas a alteragdes na distribuicdo orgamentdria aos entes publicos brasileiros, em
especial as universidades federais, exigindo pesquisas especificas.

Neste cenario de restricdo orcamentdria, as universidades federais brasileiras tém
enfrentado desafios significativos, pressionadas pelas dificuldades financeiras (Terra, 2019), e
a continuidade do servigo publico de educacdo superior fica dependente da garantia de
continuagdo dos servigcos das universidades, das despesas correntes € da manutencao dos
servicos basicos ao funcionamento da estrutura, relacionados a gestao da autonomia financeira
da propria institui¢do, diante dos choques economicos (Ribeiro, 2019). As crises econdmicas e
fiscais comumente repercutem na capacidade das organizagdes de responder a esses choques,

em especial as instituicdes publicas (Barbera; Guarini; Steccolini, 2020) e, na atualidade, a
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resiliéncia configura um conceito relevante nos estudos de gerenciamento de crises (Duit,
2016), cujas pesquisas foram impulsionadas principalmente pela crise economica de 2008
(Steccolini; Barbera; Jones, 2015).

A resiliéncia financeira ¢ definida como a capacidade das entidades governamentais de
antecipar, absorver e reagir a choques que afetam a estrutura financeira do ente ao longo do
tempo, descrita como a combinagdo dindmica de quatro dimensdes principais: as condi¢des
ambientais que caracterizam os choques financeiros, a vulnerabilidade percebida e duas
categorias de capacidades internas para enfrentar as crises, sendo a capacidade de antecipagao
e a capacidade de enfrentamento (Barbera et al., 2017). A vulnerabilidade tem relagdo com a
capacidade reduzida de lidar com choques emergentes (Barbera; Guarini; Steccolini, 2020),
enquanto a capacidade de antecipagdo € conceituada como a disponibilidade de ferramentas e
capacidades que permitem aos entes governamentais a identificagdo e o melhor gerenciamento
de suas vulnerabilidades e o reconhecimento de potenciais choques financeiros antes mesmo de
emergirem e a capacidade de enfrentamento refere-se a recursos e habilidades que permitem
que os choques sejam enfrentados e as vulnerabilidades sejam gerenciadas (Barbera et al.,
2017).

Esse conceito de resiliéncia oferece um quadro analitico que facilita o estudo das
interacdes entre a percep¢do dos fatores de vulnerabilidade das institui¢cdes, por parte dos
gestores publicos, e as decisoes tomadas em termos de politicas financeiras, em periodos de
crise e austeridade, além de possibilitar a compreensdo de uma relagdo dindmica entre fatores
externos e internos que modelam essa vulnerabilidade percebida (Padovani; Du Boys; Monti,

2017).

1.2 Lacunas da pesquisa

Estudos especificos tém lidado com as consequéncias estratégicas e gerenciais de longo
prazo dos fendmenos de crises para as organizagdes publicas ou como estas respondem as
adversidades financeiras (Barbera; Guarini; Steccolini, 2016; Barbera et al., 2017; Hardy, 1984;
Padovani; Du Boys; Monti, 2017; Steccolini; Barbera; Jones, 2015), demandando o
desenvolvimento continuo de pesquisas nesses cenarios (Barbera ef al., 2017). Algumas
pesquisas tém sido desenvolvidas, desde a década de 1990, com o escopo de verificar o impacto
da informagdo contdbil como um sistema de alerta precoce em organizagdes que vivenciam
crises financeiras (Ezzamel; Bourn, 1990), dada a possibilidade de que problemas de gestao

podem ser agravados devido a falta de recursos financeiros (Levine, 1978). Todavia, esses
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estudos ainda sdo escassos (Barbera; Guarini; Steccolini, 2020), no que se refere a certos tipos
de organizagdes publicas, como € o caso das universidades federais, altamente dependentes do
or¢amento geral da Unido (Amaral, 2008a).

A pesquisa em contabilidade pode ser beneficiada com uma observagao mais profunda
do funcionamento das praticas contabeis em periodos de crise (Van Der Stede, 2011), existindo
uma demanda por estudos académicos que busquem observar empiricamente diferentes formas
de resiliéncia organizacional (Barbera et al., 2017) e sobre como a contabilidade pode estar
envolvida na sustentagdo da resiliéncia financeira de 6rgaos publicos (Barbera; Guarini;
Steccolini, 2020). Além disso, é necessario que mais atencdo seja dada a investigagdo dos
aspectos financeiros da resiliéncia e de que forma a compreensao mais acurada das abordagens
resilientes de gestdo financeira poderia auxiliar as organizagdes publicas a planejar e lidar com
um futuro de incertezas (Steccolini; Barbera; Jones, 2015).

Dentre os estudos internacionais e nacionais com maior influéncia nesta pesquisa,
merecem destaque as publicacdes a seguir. Steccolini, Barbera e Jones (2015) pesquisaram
como quatro autoridades locais inglesas reagiram, anteciparam e absorveram os choques que
afetaram suas condicdes financeiras e quais abordagens da resiliéncia financeira emergiram
nessa conjuntura. Dentre as conclusdes obtidas, os autores relataram que a abordagem da
resiliéncia financeira governamental requer uma combinacdo de capacidades e reagdes e a
autossuficiéncia local e a gestdo financeira interna despontam como abordagens principais.
Barbera, Guarini e Steccolini (2016) reforcaram que mesmo em um contexto de choques
andlogos, foi possivel identificar estratégias diferentes de governos locais em resposta a crise.

Padovani, Du Boys € Monti (2017) investigaram como os fatores internos e externos
que moldam a vulnerabilidade influenciaram a reacdo (capacidade de enfrentamento) de
governos locais franceses e italianos a crise global de 2008, com base na perspectiva da
resiliéncia financeira e numa metodologia quantitativa. Os autores constataram que o0s
municipios analisados reagiram as tendéncias econdmicas nacionais, dependendo das politicas
de austeridade impostas pelo governo local e descobriram a existéncia de reagdes semelhantes
entre os paises sobre receitas e gastos para variacao de subsidios, dificuldade financeira de curto
prazo e rigidez orcamentaria.

Barbera (2017) investigou as capacidades implantadas e desenvolvidas pelos governos
locais italianos para responderem a crise financeira de 2008, com base no conceito de
resiliéncia. A autora deparou-se com uma diversidade de padroes de resiliéncia financeira, que
parece depender tanto dos tipos de capacidades implantadas, quanto do tempo de implantagao.

Além disso, a autora captou que o nivel de vulnerabilidade do ente publico ndo depende apenas
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de choques e condigdes externas, mas também pode ser influenciado pela existéncia, pelo
escopo e pela qualidade das diferentes capacidades internas de antecipagdo e enfrentamento.
Ademais, a combinagdo de vulnerabilidade e das capacidades afetou o modo como os choques
foram percebidos e interpretados, determinando a atengdo recebida e o nivel e o tempo das
respostas (Barbera, 2017).

Barbera et al. (2017), apoiados no conceito de resiliéncia financeira, investigaram as
capacidades organizacionais que foram implantadas e/ou construidas por doze governos locais
da Austria, Inglaterra e Italia, por intermédio de entrevistas, para responderem as crises
economicas e fiscais, mediante a observacdo de combinacdes ¢ interagdes com as condig¢des
ambientais. Essa investiga¢do evidenciou como a vulnerabilidade percebida, a capacidade
antecipatoria e a capacidade de enfrentamento contribuem para explicar os padrdes emergentes
de resiliéncia financeira (autorregulacdo, adaptagado restrita ou reativa, fatalismo arrogante ou
abnegado) e como esses padrdes sdo moldados pelas dimensdes externas e internas dos
governos locais (Barbera et al., 2017). Esses mesmos autores proporcionaram uma primeira
operacionalizacdo da resiliéncia financeira governamental, através da identificagdo de
diferentes padrdes de resiliéncia desenvolvidos pelos entes publicos diante do enfrentamento
de crises financeiras.

Aquino e Cardoso (2017) analisaram o padrdo de resiliéncia financeira apresentado por
quatro municipios brasileiros de médio porte durante uma combinag¢do de crises econdmicas €
politicas, recorrendo a um estudo de casos multiplos e entrevistas. Dentre os achados desses
autores, destaca-se que os municipios brasileiros analisados apresentaram respostas as crises
orientadas a curto prazo (enfrentamento reativo), aumentando a arrecadagdo de impostos,
cortando gastos ou adiando compromissos, distanciando-se de qualquer capacidade
antecipatoria. Ressaltaram também a importancia de um lider proativo (prefeitos) e secretarios
executivos tecnicamente capacitados para a coordenagdo de respostas as crises, revelando que
as caracteristicas pessoais dos servidores sdo relevantes em situacdes de enfrentamento as
pressoes financeiras.

Batista e Cruz (2019) verificaram uma associacdo parcial significativa entre as
dimensdes da resiliéncia financeira governamental, evidenciando em que medida os fatores de
vulnerabilidade e a capacidade de antecipacdo estavam associados a capacidade de
enfrentamento dos estados brasileiros, no periodo de 2007-2016. Os autores utilizaram uma
abordagem quantitativa, através da sele¢do de indicadores como proxies das dimensdes de
resiliéncia. Dentre as conclusdes, destaca-se a constatacdo de que os principais problemas

relacionados as finangas dos estados brasileiros estdo mais associados ao grau de dependéncia
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das transferéncias voluntarias e a rigidez or¢amentaria do que aos niveis elevados de
endividamento. Também foi identificada uma influéncia significativa da capacidade de geracao
de poupanca propria sobre as variagdes observadas nas despesas de pessoal e nas receitas
proprias dos estados brasileiros, em relacdo a capacidade de antecipacdo desses entes
federativos (Batista; Cruz, 2019).

Lima e Aquino (2019) analisaram as respostas a pressdes e os padrdes de resiliéncia
financeira que emergem nos regimes proprios de previdéncia municipais. Concluiram que as
prefeituras acomodam pressdes financeiras ou fiscais por meio da interrupcao de repasses ao
fundo ou reduzindo as aliquotas, elevando assim a sua vulnerabilidade. Ja os gestores dos
fundos utilizam a carteira de investimentos para quitar beneficios, refor¢ando a vulnerabilidade
e apresentando um padrao fraco de resiliéncia financeira, dado que os governos locais detém
oportunidades reduzidas para realizar melhorias do equilibrio fiscal no curto prazo e atuarial no
longo prazo (Lima; Aquino, 2019).

Martins et al. (2021) avaliaram se a vulnerabilidade e a capacidade de antecipacdo
possuiam correlacdo com a capacidade de enfrentamento ao choque gerado pela Covid-19 nos
estados brasileiros. As evidéncias mostraram uma correlacao negativa entre a vulnerabilidade
(dependéncia das transferéncias intergovernamentais) ¢ a capacidade de gera¢dao de poupanca
(capacidade de antecipacao) e a capacidade dos estados brasileiros de enfrentamento a
pandemia da Covid-19, definida a partir da quantidade de testes realizada pelo sistema de saude
publico sobre a populagdo de cada estado brasileiro, sob a justificativa de que essa estratégia
quebraria a cadeia de transmissdo do virus. Os principais achados dos autores sugeriram que
quanto maior a dependéncia financeira dos estados brasileiros quanto as transferéncias
intergovernamentais, menor seria a capacidade de realizacao dos testes.

Oliveira (2021) buscou responder como o grau de atingimento de receitas previstas no
orcamento dos estados brasileiros estaria relacionado com as discussdes sobre equilibrio fiscal
e resiliéncia financeira, com base em estudos anteriores que mostraram uma tendéncia de baixa
capacidade de previsao de receitas pelos entes subnacionais, além da reduzida habilidade para
antecipar efeitos de crises economicas sobre a arrecadagdo de recursos. O referido autor
conseguiu relatar, estatisticamente, que o grau de atingimento das receitas previstas seria uma
boa proxy para a mensuragdo da capacidade de antecipagdo as crises econOmicas, pelos
governos estaduais brasileiros, diretamente relacionada a melhoria de resultados fiscais.

Com relacdo aos estudos apresentados, percebe-se que as pesquisas nacionais sobre o
tema de resiliéncia financeira tém se dedicado basicamente as investigacdes de entes municipais

e estaduais (Aquino; Cardoso, 2017; Batista; Cruz, 2019; Martins et al., 2021; Oliveira, 2021)
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e fundos de regimes proprios de previdéncia municipal (Lima; Aquino, 2019), ndo sendo
encontrado, at¢é o momento, um estudo cujo objeto de investigacdo seja composto pelas
universidades federais brasileiras, que sdo orgaos da administragdao indireta (Brasil, 1996;
Caetano; Campos, 2019) altamente dependentes dos recursos orcamentarios federais (Amaral,
2008a), algumas das quais tem se mostrado insuficientemente resilientes para absorver os cortes
de financiamento propostos pelos governos e dar continuidade ao servigo a que se propoe
(Irvine; Ryan, 2019).

As universidades publicas federais brasileiras possuem natureza juridica de direito
publico e sdo dotadas de autonomia didatico-cientifica, administrativa, de gestdo financeira e
patrimonial (Brasil, 1988). Essas entidades representam um importante fator de redistribuicao
da riqueza nacional, pois possibilitam a formacao de profissionais qualificados em toda a
extensao territorial brasileira e o desenvolvimento de atividades de pos-graduacdo, pesquisa e
extensdo as comunidades locais, além de serem responsaveis por cerca de 90% da produgdo
cientifica do pais (Amaral, 2008a; Ribeiro, 2019). Contudo, apesar da previsao legal que atribui
a Unido a responsabilidade de garantir receitas suficientes para a manutengdo e
desenvolvimento destas instituicdes de ensino (Brasil, 1996), o montante de recursos ¢
estabelecido pelo Governo Federal e ratificado pelo Congresso Nacional, frequentemente
negligenciando as necessidades reais das universidades (Amaral, 2008a). Nessa fase, o
Congresso também sugerir cortes a0 orgamento.

Como mencionado anteriormente, as universidades federais fazem parte da estrutura do
Ministério da Educagao (MEC), na qualidade de 6rgaos da administragao indireta, limitadas as
regras gerais da administragdo publica federal no que concerne ao planejamento econdomico-
financeiro e aos critérios de administracdo de servidores e pessoal terceirizado (Caetano;
Campos, 2019). Essa dependéncia orcamentaria pode acarretar desafios financeiros as
instituicdes de ensino superior, pois o gerenciamento dos recursos pelo MEC pode resultar em
contingenciamentos provenientes principalmente da queda de arrecadagdao (Goldemberg,
2020). Nesse contexto, sdo exigidas das universidades publicas o estabelecimento de estruturas
e procedimentos capazes de maximizar a eficacia do uso de seus recursos limitados (Oduoza,
2009), reforcando a necessidade de formas proprias de planejamento e gestdo, devido a
complexidade organizacional (Meyer Junior, 2005). A vista disso, fica evidenciada a relevancia
de estudos que avaliem a possibilidade de utilizagdo da perspectiva da resiliéncia financeira
governamental para a explicagdo de como as universidades federais brasileiras tém reagido as

redugdes orcamentarias.
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1.3 Problema de pesquisa

Diante da relevancia da continuidade do servigo de educagao superior publica no Brasil
e as dificuldades financeiras relatadas pelas universidades federais, emerge a seguinte questao
de pesquisa: Sob a perspectiva da resiliéncia financeira, em que proporcao os fatores de
vulnerabilidade estdo associados a capacidade de enfrentamento das universidades

federais brasileiras diante dos cortes orcamentarios?

1.4 Objetivos da pesquisa

Para elucidar a referida indagacdo, a presente pesquisa objetivou investigar a
associacio dos fatores de vulnerabilidade e a capacidade de enfrentamento das
universidades federais brasileiras frente as crises financeiras decorrentes dos cortes
orcamentarios determinados pelo Governo Federal.

Especificamente, teve-se como escopo analisar a execu¢ao orcamentaria federal dos
recursos destinados aos 6rgaos publicos brasileiros, com foco no Ministério da Educacdo e,
posteriormente, examinar a execu¢ao orcamentaria das universidades federais, no periodo de

2000 a 2023.

1.5 Justificativas, releviancia e contribuicdes praticas e tedricas do estudo

Hé décadas, estudiosos tém enfatizado a importancia de examinar os efeitos da escassez
de recursos financeiros sobre as organizagdes publicas e de elaborar um conjunto fundamental
de ferramentas e técnicas que facilitem a administragcdo de cortes financeiros e respectivos
sistemas de gestdo (Levine, 1978, 1979). Até 2020, pouca aten¢do tem sido direcionada ao
desenvolvimento de uma visao mais abrangente ¢ dinamica de como as instituigdes publicas
sao capazes de desenvolverem e implantarem as capacidades que dao fundamentacdo as
respostas necessarias para lidarem com situagdes econdmicas desfavoraveis, como essa
situagdo pode apresentar explicagdes diferenciadas e qual a importancia da contabilidade nesses
processos (Barbera; Guarini; Steccolini, 2020).

Considerando os beneficios da educagdo superior publica aos cidadaos brasileiros,
previstos no Art. 43 da LDB (Brasil, 1996) e os inumeros percal¢os financeiros que essas
instituicdes tém reportado nas ultimas décadas (Amaral, 2017) evidencia-se a relevancia deste

estudo, de modo que as descobertas praticas e as reflexdes tedricas resultantes possam
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contribuir para a promog¢ao de um debate institucional e social sobre a importancia de manter
as universidades federais brasileiras em pleno funcionamento, com recursos adequados para
garantir a qualidade dos servigos oferecidos. Além de buscar esclarecer a discrepancia entre o
direito ao acesso a educagdo superior publica e a efetivagdo das transferéncias orgamentarias,
esta pesquisa pode ser visualizada como potencial de idealizagdo de dimensdes financeiras,
construidas com base em dados financeiro-orcamentarios e especificidades das proprias
institui¢des analisadas, que sejam capazes de auxiliar os gestores das universidades publicas
brasileiras na antecipagdo, na absor¢ao e na reacao as crises financeiras advindas das restrigdes
or¢amentarias (Barbera et al.,, 2017). Considerando a auséncia de uma padronizagdo de
resultados uniformes (Barbera; Guarini; Steccolini, 2016) devido a heterogeneidade das
organizagdes publicas, essa investigacdo também podera colaborar com o desenvolvimento
teorico de um tema emergente na academia brasileira: a perspectiva da resiliéncia financeira

governamental.

1.6 Especificacdo da tese a ser defendida

A partir da discussdo apresentada, a presente tese propde que a forma como as
universidades federais brasileiras reagem aos cortes orcamentarios e as consequentes
crises financeiras pode ser explicada sob a perspectiva da resiliéncia financeira
governamental.

Essa interpretagdo sera realizada através da associagdo estatistica entre as dimensdes de

vulnerabilidade e capacidade de enfrentamento, construidas por meio de variaveis financeiras
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2 REFERENCIAL TEORICO
2.1 Cutback Management Theory: a Teoria da Gestao dos Cortes

Ao final da década dos anos 1970, Levine (1978) alertou sobre a falta de
aprofundamento nos estudos com foco na decadéncia das organiza¢des publicas e na
administracdo de cortes or¢amentarios, os quais podem causar escassez de recursos e,
consequentemente, suscitarem a necessidade de entes publicos encerrarem determinados
programas ou reduzirem os niveis de atividades de outros, implantando politicas contingenciais
a servidores e a propria populacdo. Isso ocorreria porque as organizagdes publicas ndo podem
simplesmente optar pela interrupgao dos servigos (Levine, 1979; Schmidt; Groeneveld; Van
Del Walle, 2017).

Periodos marcados pela escassez de recursos financeiros nao sdo faceis para os
administradores publicos, pois geram uma demanda para gerenciar os cortes, realocar
patrimonio, rescindir programas, liberar subsidios, dentre outras acdes (Levine, 1979). Essa
reducdo dos recursos financeiros exigiu que uma metodologia de gerenciamento de cortes
(Cutback Management) fosse desenvolvida, para promover uma transi¢do interna da entidade
para niveis inferiores de consumo de recursos e atividade organizacional (Levine, 1979). Esses
administradores publicos podem até mesmo nao estar preparados para tomar as decisoes sobre
os cortes, ou mesmo acreditar que tais cortes sejam desnecessarios (Hardy, 1984; Levine, 1979),
mas normalmente sdo compelidos a realizé-los, pois as crises financeiras demandam que os
gestores publicos implementem medidas de cortes dentro da organizagdo, determinando o que,
quando e onde cortar (Levine, 1979; Schmidt; Groeneveld; Van Del Walle, 2017).

A essa época, Levine (1979) insistia na necessidade de desenvolvimento de
investigagdes cientificas sobre o gerenciamento de organizagdes publicas sob estresse fiscal,
para que métodos de escalonamento das organizagdes publicas fossem classificados e
julgamentos sobre a adequacdo de solucionar problemas de cortes, de diferentes tipos e
gravidade. Nesse contexto, Charles H. Levine foi um dos pioneiros da gestdo de restri¢des
or¢amentdrias como campo de pesquisa, com énfase nas estratégias de execu¢do (Schmidt;
Groeneveld; Van De Walle, 2017; Scorsone; Plerhoples, 2010) e o seu trabalho intitulado
“Organizational Decline and Cutback Management” ¢ tido como seminal na area de gestao de
cortes na administragdo publica e precursor da Teoria de Gestdo de Cortes (Cutback
Management Theory) (Guo; Neshkova, 2018; Raudla; Savi; Randma-Liiv, 2015). Levine

(1978) identificou a gestdo dos cortes como um campo que demandava urgentemente de
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orientacdo tedrica, motivado principalmente pelas contragdes financeiras municipais e
estaduais generalizadas que assolaram os Estados Unidos no periodo (Scorsone; Plerhoples,
2010), além de demonstrar uma preocupagao evidente com o papel passivo da administragao
publica na condu¢ao dos cortes or¢amentarios (Pandey, 2010). Nesse sentido, desde a década
de 1970, o estudo da gestdo de cortes a niveis estaduais e locais, bem como a investigacao da
gestdo dos recursos em tempos de declinio fiscal tem evoluido consideravelmente (Scorsone;
Plerhoples, 2010), com foco principalmente nas estratégias implementadas apos as crises
financeiras e nas condi¢des externas em que sao adotadas (Barbera; Guarini; Steccolini, 2016).

Estudos com énfase nas entidades publicas sdo relevantes, ja que essas instituicdes
desempenham um papel fundamental no atendimento as necessidades da populagdo, apesar de
ndo apresentarem valor monetario direto ¢ ndo serem facilmente mensuraveis, além dos
or¢amentos dependerem de dotagdes (Levine, 1978). Nesse sentido, efetuar cortes em qualquer
organizagdo ndo ¢ uma tarefa facil, mas reduzir os recursos das instituicdes publicas serad
agravado pelas suas especificidades (Levine, 1978). A contracdo ou extin¢ao de organizagdes
e programas publicos sdo questdes politicas que exigem a aplicacio de técnicas de
sobrevivéncia mais sofisticadas, condicionadas pelas causas do declinio e pelos resultados
esperados, e menos arriscadas, com o objetivo de proteger a capacidade institucional e os
procedimentos organizacionais (Levine, 1978, 1979). Nesse contexto, considerando que o
gerenciamento de cortes pode causar sérios conflitos, a colaboracao dos principais membros da
organiza¢do na tomada de decisdes ¢ crucial nesse momento (Behn, 1980).

Organizagdes publicas em declinio confrontam a gestdo com varios problemas, tais
como: por serem instituicdes complexas, qualquer corte podera repercutir em toda a
organizacdo; geralmente essas organizagdes nao investem em sistemas de dados e capacidade
analitica em periodos de expansdo; normalmente tém dificuldade em reter talentos; nas fases
iniciais das crises, poucas pessoas creem que os cortes serdo reais € permanentes; ¢ dificil
encorajar a participacdo de todos nas mudangas gerenciais e estruturais; oferecem
planejamentos deficitarios e tém dificuldade de prever os efeitos dos cortes, além da dificuldade
de direcionar fundos para melhorar a produtividade em periodos de crise; por fim, ¢ complexo
direcionar os cortes somente as instituigdes ineficientes e os 6rgdos publicos tendem a nao
construirem poupangas (Levine, 1979). Desse modo, as organizagdes publicas apresentam
limitagdes quanto a capacidade de tomar medidas para controlar os fluxos de recursos (Pandey,
2010).

Levine (1978) categorizou quatro possiveis causas desse declinio da entidade publica

ao longo de duas dimensdes entre (i) aquelas que sdo resultado de condi¢des internas ou
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externas a organizagdo e (ii) as que sao produto de condigdes politicas ou técnicas/econdmicas:
vulnerabilidade politica (propriedade interna da organizagdo indicativa de altos niveis de
fragilidade e precariedade que limitam a capacidade de resisténcia a escassez orgamentaria);
esgotamento do problema (envolvimento do governo em crises de curto prazo e/ou programas
de longo prazo, os quais comprometem vultuosos recursos); atrofia organizacional (atrofia
interna ¢ queda no desempenho podem levar a cortes de recursos e enfraquecimento da
capacidade organizacional) e entropia ambiental (ocorre quando a capacidade do meio
ambiente em apoiar a entidade publica ¢ prejudicada), cujas identificacdo e diferenciagao
possibilitam o principio para se catalogar e estimar a adequagao das estratégias gerenciais de
resisténcia e/ou suavizacdo a serem aplicadas em cenario de redug¢do orcamentarias (Levine,
1978).

Diante de uma situa¢ao de declinio, as entidades também enfrentam trés tarefas de
decisdo: (1) a gestao devera decidir se estratégias de resisténcia ou suavizag¢ao aos cortes serao
adotadas, com o intuito de evitar uma possivel interrup¢ao no fluxo do trabalho e/ou queda no
desempenho; (2) depois de escolhidas as estratégias, a entidade publica deve optar pelas taticas
mais apropriadas para resistir ou suavizar o declinio, e ainda (3) delimitar como e onde os cortes
serdo implementados, selecionando pessoas a serem dispensadas e programas a serem
encerrados (Levine, 1978). Esse mesmo autor acrescentou que a decisdo sobre como lidar com
os cortes orcamentarios seria um teste de inteligéncia gerencial e exigiria muita coragem, pois
cada escolha estaria envolvida por compensacdes e custos de oportunidade, os quais ndo seriam
facilmente superados pela geragdo posterior de recursos. Nesse sentido, o gerenciamento dos
cortes ¢ um esforco politico (Behn, 1980), inerente a gestdo de mudancas internas (Schmidt;
Groeneveld; Van Del Walle, 2017) e envolve dificeis decisdes (Levine, 1979), as quais devem
ser comunicadas aos interessados (Behn, 1980).

Quando as entidades governamentais enfrentam crises financeiras, devem optar entre
realizar cortes generalizados ou direcionados, os quais geralmente serdo executados em varias
rodadas, podendo sofrer variagdes em termos das estratégias adotadas e do conteudo dos cortes
realizados (Raudla; Savi; Randma-Liiv, 2015). Enquanto os cortes generalizados ou
proporcionais sdo repassados igualmente aos departamentos ou as rubricas or¢amentarias, os
cortes direcionados sdo as redugdes destinadas especificamente a determinados departamentos
ou programas (Schmidt; Groeneveld; Van Del Walle, 2017). Embora os cortes generalizados
causem reducdes proporcionais a todos os departamentos (Schmidt; Groeneveld; Van Del
Walle, 2017), sejam capazes de minimizar conflitos organizacionais a curto prazo (Behn, 1980),

reduzam os custos da tomada de decisdo, minimizem o conflito e sejam percebidos como
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equitativos (Raudla, Savi; Randma-Liiv, 2015), eles podem ser problematicos por penalizarem
ndo somente as instituigdes ineficientes e mal geridas (Levine, 1979), e também por nao
refletirem as necessidades internas e externas da entidade e causarem uma queda nos niveis e
na qualidade dos servicos oferecidos (Raudla, Savi; Randma-Liiv, 2015). No entanto, o
direcionamento dos cortes configura um desafio, o qual tende a ser evitado pelos
administradores publicos (Levine, 1979), mas tem sido a pratica gerencial mais provavel em
contextos de estresse orcamentario mais severo ¢ duradouro (Raudla, Savi; Randma-Liiv,
2015). Assim sendo, um dos grandes desafios impostos aos gestores publicos sera manter a
funcionalidade e eficacia da organizagdo apds os cortes (Behn, 1980), independente das
estratégias adotadas, direcionadas ou generalizadas.

Nessa conjuntura, um dos pontos centrais do gerenciamento dos cortes € o conteudo das
redugdes: o qué, quando e onde efetuar os cortes (Levine, 1979; Raudla, Savi; Randma-Liiv,
2015; Schmidt; Groeneveld; Van Del Walle, 2017; Scorsone; Plerhoples, 2010). Os métodos
de reducdo frequentemente utilizados, conforme citados por Levine (1978), incluem: (i)
reducdo de saldrios; (i1) congelamento de contratagdes; (iii) implementacdo de cortes
semelhantes em todas as estruturas; (iv) cortes em setores com produtividades inferiores; e (V)
desenvolvimento de abordagens or¢camentarias que auxiliem na alocagdo de recursos durante
periodos de crises financeiras (Dougherty; Klase, 2009). Os gastos de capital/despesas de
investimentos tendem a ser cortados antes das despesas operacionais e das transferéncias, e
posteriormente os gastos com pessoal deverdo sofrer os contingenciamentos, como o
congelamento de novas contratagdes (Raudla; Savi; Randma-Liiv, 2015; Padovani; Du Boys;
Monti, 2017). Considerando que os gastos com pessoal representam a maior parte do
or¢amento, os gestores publicos focam nas politicas de pessoal durante a gestdo das reducdes
(Schmidt; Groeneveld; Van Del Walle, 2017), quando possiveis de serem realizadas. Por fim,
as decisdes de cortes tomadas pelos gestores pliblicos devem envolver uma avaliagdo dos custos
de longo prazo (Park, 2018), j4 que cada decisdo acarreta compensagdes e custos de
oportunidade que ndo poderdo ser removidos através da geragdo de novos recursos (Levine,
1979).

A literatura sobre gerenciamento de cortes que permeou os anos 1970 e 1980 forneceu
classificacoes e descricdes das reacdes aos choques e restrigdes orgamentarias, por vezes
ignorando as condi¢des organizacionais, as capacidades internas e os historicos, que podem
afetar tais reacdes (Barbera; Guarini; Steccolini, 2016), buscando responder principalmente
como e por que a gestdo dos cortes ¢ demandada e suas implicagdes para o crescimento

econdmico e a saude fiscal do governo (Scorsone; Plerhoples, 2010). Dessa forma, mesmo em
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contextos em que os choques s3o semelhantes, ndo existe uma abordagem unica das
institui¢cdes, mas sim uma variedade de estratégias diferentes para responder as crises, as quais
sao relacionadas as condi¢des financeiras pré-existentes (Barbera; Guarini; Steccolini, 2016), o
que destaca a importancia de estudos correlacionados a utilizagdo e consequéncias da gestao
dos cortes em diferentes categorias de organizagdes governamentais € em circunstancias
distintas (Scorsone; Plerhoples, 2010), principalmente pela complexidade das instituigdes
contemporaneas ¢ das relagdes globalizadas (Raudla; Savi; Randma-Liiv, 2015).

Hardy (1984) investigou aspectos relacionados ao gerenciamento de cortes em
universidades canadenses, causados principalmente pela queda no financiamento
governamental e pela reducdo de matriculas. Segundo a autora, os desafios inerentes a gestao
dos cortes financeiros estariam relacionados tanto a pressdo decorrentes da redugdo
or¢amentaria, quanto as dificuldades especificas enfrentadas por essas instituicdes
universitarias, € podem ser agravados pela liberacdo de uma atividade politica a medida que
grupos internos tendem a se protegerem dos repasses de cortes. Hardy (1984) identificou os
principais métodos pelos quais os cortes estdo sendo implementados nas instituigoes de ensino
superior: (1) aplicacdo de cortes homogéneos em todas as unidades institucionais, seguidos por
congelamento de salarios e novas contratagdes; (ii) decisdes sobre areas e valores a serem
cortados de maneira centralizada na figura dos administradores, considerando as metas e as
prioridades da institui¢do; (ii1) ado¢do de uma abordagem planejada para a implementagdo dos
cortes, com o intuito de alcancar a alocagdo mais eficiente dos recursos (dificilmente adotada
pelas universidades devido a gestdo descentralizada e sistemas de planejamento pouco
desenvolvidos); (iv) abordagem participativa. Contudo, os gestores das universidades que lidam
com a implementagdo dos cortes orcamentarios enfrentam uma série de desafios, sejam por
decisdes direcionadas ou generalizadas, pois ambas podem gerar reacdes politicas da
comunidade académica, até mesmo pela inadequag@o dos sistemas de informacgdes e processos
de planejamento (Hardy, 1984).

Sob essa premissa, orientar cortes financeiros torna-se uma tarefa complexa (Levine,
1979) e gerenciar esses cortes pode representar um desafio consideravel para os gestores
publicos (Schmidt; Groeneveld; Van Del Walle, 2017). Além disso, cada universidade pode
reagir de diferentes maneiras, revelando em alguns casos uma melhor adequagao a participagao
dos envolvidos em institui¢des descentralizadas ou mesmo a preferéncia por decisdes mais
centralizadas na figura do administrador (Hardy, 1984), pois, em situacdes de recursos escassos,
¢ de crucial importancia entender como cada nivel do sistema reavalia seus proprios interesses,

prioridades e limites institucionais (Levine; Posner, 1981).
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Ressalta-se também que as estratégias de contengdo financeira podem ser efetivadas em
niveis politicos nacionais, tais como a priorizacao politica entre diversas institui¢gdes ou areas
politicas, ou mesmo em niveis organizacionais, onde as decisdes sobre a distribui¢ao dos cortes
entre os 6rgaos ou subunidades e os servigos prestados sao tomadas (Raudla; Savi; Randma-
Liiv, 2015). Esses autores também observaram que que a principal questdo que envolve o
gerenciamento dos cortes ¢ decidir o que realmente deve ser cortado. As principais medidas de
cortes, conforme discutido pela literatura até entdo, como parte dos pressupostos da Cutback
Management, incluem a reducdo de despesas operacionais, os cortes de programas (subsidios e
servigos publicos) e reducao nos gastos de capital (investimentos ¢ manutengdo) (Raudla; Savi;
Randma-Liiv, 2015).

Dentro desse contexto, torna-se evidente a importancia da aplicagdo da Teoria da Gestao
dos Cortes nos estudos em institui¢cdes publicas atingidas por crises financeiras provenientes de
possiveis cortes orgamentarios, em especial as universidades federais brasileiras, devido as suas
especificidades como organizagdo e relevancia pelo servigo ofertado a populagao, além do fato
do or¢amento dessas instituicdes estarem comprometidos num alto percentual com o pagamento

de salarios e encargos sociais, o que tornam restritas as estratégias de enfrentamento as crises.

2.2 A Perspectiva da Resiliéncia Financeira Governamental

Pesquisadores tém se preocupado em investigar os papéis dos sistemas de informacao
contabil em cendrios de crises financeiras geradas externamente (Ezzamel; Bourn, 1990). Uma
situagdo de crise ¢ definida como uma conjuntura que ameaca os objetivos de alta prioridade
da unidade de tomada de decisdo da organizagdo, restringe a quantidade de tempo disponivel
de resposta antes da decisdo ser transformada e surpreende os responsaveis pelo 6rgdo pela sua
ocorréncia (Hermann, 1972). Nesse cenario, sdo identificados trés elementos principais e
comuns as crises: ameaca, pressao do tempo e surpresa (Ezzamel; Bourn, 1990).

Em um contexto de crise, podem ser identificadas as seguintes categorias de gestdo: pré-
crise: objetiva a antecipagdo precoce e prevencao as crises (reune as fases do ponto de partida
de nogdes normais e o periodo de incubag¢do da crise, no qual os eventos ainda estdo
despercebidos); gestdo da crise em tempo real: adaptativa e visa orientar a organiza¢ao durante
a crise (contempla as fases em que a crise vem a tona, as suas consequéncias diretas e o trabalho
de resgate e salvamento); pds-crise: envolve a transicdo para um novo estado por reajuste,
adaptacdo e mudancgas organizacionais para melhorar a reacao a crises futuras (Ezzamel; Bourn,

1990; Turner, 1976). Nessa conjuntura, a informagao contabil apresenta um papel relevante no
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auxilio a gestdo de crises, ao reunir informagdes sobre a magnitude do conflito e os possiveis
impactos sobre a organizacdo, ao digitalizar o ambiente, coletar indicadores de alerta
antecipados, processar e relatar esses indicadores com tempestividade, podendo reduzir a
pressao do tempo e surpresa (Ezzamel; Bourn, 1990).

A compreensao do papel da informacdo contdbil no processo das organizacdes publicas
no desenvolvimento e implantacdo das capacidades que ddo fundamentagdo as reagdes
necessarias em situacoes de crises pode ser possibilitada pelo quadro conceitual oferecido pelo
conceito de resiliéncia (Barbera; Guarini; Steccolini, 2020). A palavra resiliéncia originou-se
do termo em latim “resiliere”, cujo significado ¢ “se recuperar” e tem sido usada para designar
a capacidade de uma entidade ou de um sistema retornar a condi¢do normal apds a ocorréncia
de um evento capaz de perturbar o seu estado, o que tem possibilitado sua aplicacdo em diversos
campos, tais como ecologia, ciéncia dos materiais, psicologia, engenharia e economia
(Hosseini; Barker; Ramirez-Marquez, 2016). O conceito de resiliéncia tem atraido maior
interesse de cientistas sociais (Linnenluecke, 2015), com base em uma perspectiva bem
diversificada (Barbera et al, 2017). A definicdo mais ampla de resiliéncia engloba as
habilidades de prevencdo, antecipacdo e recuperagdo de choques e crises (Boin; Comfort;
Demchak, 2010), o que sugere que comportamentos e capacidades resilientes devem ser
implementados antes, durante e apds o surgimento de crises (Barbera; Guarini; Steccolini,
2020).

O conceito de resiliéncia tem sido usado no ambito organizacional para descrever as
caracteristicas das organiza¢des que demonstram uma maior capacidade de responder as
adversidades com maior rapidez, as que conseguem se recuperar dos choques com agilidade e
sdao capazes de desenvolver maneiras mais incomuns de negociarem sob coa¢do, ou seja, € a
capacidade da organizacdo de lidar com perigos imprevistos depois que se manifestam
(Linnenluecke, 2015). A resiliéncia refere-se a forga, perseveranga e recuperacdo da
organizagdo € seus membros, sendo concebida como uma caracteristica importante no
enfrentamento das adversidades (Linnenluecke, 2015). A capacidade de resiliéncia de uma
organizac¢do estd diretamente relacionada a existéncia de um conjunto de conhecimentos,
habilidades, competéncias, rotinas e processos internos, pelos quais a entidade se orienta
conceitualmente e atua de forma decisiva para desenvolver-se, além da ado¢ao de um ambiente
de diversidade e integragdo ajustavel, capaz de superar as consequéncias de negativas de um
choque (Lengnick-Hall; Beck; Lengnick-Hall, 2011). Em suma, as organizagdes resilientes sao
aquelas que melhor lidam com as adversidades e as crises, recuperando-se mais rapidamente

dos choques (Martins et al., 2021).
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Em complemento, quando esses choques afetam a gestao financeira das organizagdes, a
resiliéncia organizacional pode ser denominada resiliéncia financeira (Jones; Steccolini, 2014).
O processo de resiliéncia financeira normalmente requer uma combinagdo de capacidades e
reacoes, as quais podem variar entre as organizagdes, € nas quais estao incluidos: a gestao de
recursos ociosos; a geracdo de receitas; a melhoria na percepcgao da chegada de certos eventos;
o desenvolvimento da capacidade de antecipacdo; a reestruturacio organizacional e o aquisi¢ao
de novas competéncias; a garantia da continuidade na lideranca; a ado¢do de uma visdo
abrangente ¢ uma reflexao sobre os servigos publicos a serem oferecidos (Steccolini; Barbera;
Jones, 2015). Nesse contexto, as crises € os choques financeiros tém sido objeto de estudos na
administracdo publica e nas pesquisas de politicas governamentais, seja com foco nas reagdes
organizacionais aos choques, seja nas decisdes politicas em respostas as crises e na gestao
financeira do setor publico e na contabilidade (Saliterer; Jones; Steccolini, 2017). Define-se,
portanto, a existéncia de uma resilié€ncia financeira governamental, como um processo dindmico
resultado da interacao entre as condigdes ambientais e as dimensdes das organizagdes, ao longo
do tempo (Barbera et al., 2017).

A resiliéncia financeira governamental também ¢ conceituada como a capacidade dos
governos de lidarem com choques e dificuldades financeiras (Steccolini; Barbera; Jones, 2015)
ou mais especificamente, a capacidade dos governos de antecipar, absorver e reagir a choques
que afetam as suas finangas ao longo do tempo, como resultado da interagdo de condigcdes
ambientais e dimensdes organizacionais (Barbera et al., 2017). O padrdo de resiliéncia
financeira tem sido representado por meio de cinco dimensdes, cujas interacdes podem ser

verificadas na Figura 1:

Capacidades
antecipatorias

Choque Condicdes /| Vulnerabilidade
externo ambientais , percebida

Capacidades de
enfrentamento

Figura 1. Dimensoes da resiliéncia financeira e respectivas interagdes.
Fonte: Barbera et al. (2017).
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O choque externo ¢ definido como um evento inesperado, percebido no ambiente
externo, capaz de afetar as financas das entidades publicas locais (Barbera ef al., 2017). Os
choques sao inevitaveis e representam desafios a administracao governamental (Batista; Cruz,
2019) e tém fortes e complexos impactos no equilibrio financeiro das instituigdes (Padovani;
Du Boys; Monti, 2017). Essas situagdes de choques financeiros encontram as condig¢des
ambientais que reunem as caracteristicas contextuais institucionais, econdmicas e sociais e
apresentam relevancia quanto a formacao das vulnerabilidades e capacidades financeiras
percebidas (Barbera ef al., 2017).

Em termos gerais, a vulnerabilidade representa a exposi¢ao aos choques e se apresenta
como resultado tanto de fontes externas quanto internas, destacando-se como resultado da
interagdo entre meio ambiente e organizacdo; dessa forma, a vulnerabilidade percebida
configura a exposi¢do percebida a choques financeiros e danos (Barbera ef al., 2017), ou seja,
como a organizagdo se percebe durante uma exposicdo a crises capazes de trazerem alguma
ameaga ao seu desempenho regular (Lima; Aquino, 2019) . A vulnerabilidade percebida resulta
de fatores internos e esta no centro das relagdes dinamicas declaradas pelo modelo de resiliéncia
financeira, mas as condigdes ambientais (externas) também desempenham um papel relevante
na constru¢do da vulnerabilidade (Padovani; Du Boys; Monti, 2017). Esses mesmos autores
ressaltam que o conceito de resiliéncia financeira oferta um quadro analitico que possibilita o
estudo das interagdes entre a percep¢ao dos gestores com relagdo aos fatores de vulnerabilidade
e as decisdes tomadas em termos de receitas e despesas em periodos de crises, além de permitir
a compreensdo da relagdo dinadmica entre fatores externos e internos que moldam essa
percepcao e as decisoes resultantes de politicas financeiras.

As capacidades antecipatorias fazem referéncia a disponibilidade de ferramentas e
recursos que permitem aos governos a identificacdo e o melhor gerenciamento de suas
vulnerabilidades, além do reconhecimento de potenciais choques financeiros antes que se
revelem e entender os possiveis impactos sobre a instituicdo (Barbera et al., 2017). A
antecipacao pode ser entendida como uma estratégia para avaliar a vulnerabilidade e evitar os
riscos potenciais (Linnenluecke, 2015). Incluir sistemas de planejamento, controle e
monitoramento, bem como uma conscientiza¢do das situa¢des vivenciadas, podem contribuir
para a melhoria da capacidade de antecipagao (Barbera; Guarini; Steccolini, 2020).

Por fim, as capacidades de reagdo ou de enfrentamento, as quais geralmente estdo
adormecidas em tempos de ordem, referem-se aos recursos e habilidades que possibilitam que
os choques sejam enfrentados e as vulnerabilidades possam ser gerenciadas (Barbera ef al.,

2017). As capacidades de enfrentamento possibilitam a organizacao absorver os impactos dos
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choques sem que suas estruturas e funcdes sejam alteradas, ou se adaptar através da
implementagdo de mudancas incrementais ou mesmo que transforme radicalmente suas
estruturas, funcdes, metas e valores existentes (Barbera; Guarini; Steccolini, 2020).

Isto posto, a resiliéncia financeira governamental se manifesta por meio da combinagao
dinamica das seguintes dimensdes internas e externas: os choques financeiros, os fatores de
vulnerabilidade, a capacidade de antecipagdo e a capacidade de enfrentamento (Batista; Cruz,
2019). Essa perspectiva pode explicar as decisdes sobre receitas e despesas (Padovani; Du
Boys; Monti, 2017) e facilita uma melhor compreensdao das capacidades subjacentes as
respostas governamentais as dificuldades e choques, bem como da dinamica desse processo
(Barbera; Guarini; Steccolini, 2020). O ponto central da resiliéncia financeira é justamente a
relagdo existente entre a vulnerabilidade, a capacidade de antecipacdo de choques ¢ a
capacidade de reagdo as crises (Lima; Aquino, 2019) e as capacidades e reacdes dos entes
publicos sdo influenciadas pelos contextos em que estdo inseridos, suas especificidades
historicas e trajetorias de desenvolvimento (Steccolini; Barbera; Jones, 2015).

Sob essa conjuntura tedrica, observam-se os beneficios da perspectiva da resiliéncia
financeira no que tange a compreensdo da competéncia dos entes governamentais em lidar com
choques e crises financeiras, através de um processo dinamico entre as condi¢des externas e as
dimensdes de vulnerabilidade, capacidade de antecipacdo e capacidade de enfrentamento. A
adaptacao do processo de resiliéncia organizacional aos entes publicos faz-se relevante
principalmente pelas caracteristicas proprias que essas instituigdes possuem. Apesar das
primeiras pesquisas terem sido realizadas com governos locais europeus, os estudos seguintes
tém provado a possibilidade de imersdo do tema em outras institui¢des publicas, devido as
especificidades organizacionais de cada uma, como ¢ o caso das universidades federais

brasileiras.

2.3 O processo de execucio or¢camentaria nas universidades publicas

As instituicdes de ensino superior brasileiras podem ser categorizadas como privadas
ou publicas (Brasil, 1996) e organizadas como universidades, centros universitirios ou
faculdades (Brasil, 2006a). Segundo dados do Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas
Educacionais Anisio Teixeira (INEP, 2023), no ano de 2022 havia 2.595 instituigdes de ensino
superior no Brasil, sendo cerca de 88% privadas e 12% publicas. Das instituicdes de ensino
superior publicas, 38% eram federais, 43% estaduais e 19% municipais. As universidades sao

definidas pelo artigo 52 da Lei de Diretrizes e Bases da Educa¢do (LDB) como institui¢des
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pluridisciplinares responsaveis pela formagdo de profissionais de nivel superior, pela pesquisa,
pela extensdo e pelo cultivo e dominio do saber humano (Brasil, 1996). Essas institui¢des se
destacam principalmente pela producdao cientifico-intelectual, por meio de estudos
sistematizados de assuntos relevantes; devem ainda manter um terco do corpo docente com
titulagdo académica de mestrado ou doutorado e contratados sob regime de dedicagdo exclusiva
(Brasil, 1996).

As universidades possuem algumas especificidades que as tornam diferenciadas de
outros formatos organizacionais, devido principalmente a sua complexidade, as quais terdo um
forte impacto sobre o processo de gestdo estratégica (Amarante; Crubellate; Meyer Junior,
2017). Segundo esses autores, essas entidades também sdo caracterizadas pela existéncia de
objetivos diversos, simultaneos e conflitantes, tais como os relacionados ao ensino, pesquisa,
extensdo e administracdo geral. Essas institui¢cdes destacam-se também pela tomada de decisdao
colegiada, ou seja, moldada por uma deliberagdo coletiva de académicos, entendida como um
processo participativo, pluralista e democratico (Pusser, 2003). Nesse caso, os profissionais do
nucleo operacional, como os docentes, buscam o controle coletivo das resolucdes
administrativas que podem afetd-los, por meio da participacdo em colegiados, comités ou
comissoes, tais como: decisdes para contratar colegas ou promové-los e deliberagdes sobre a
distribuicao de recursos (Mintzberg, 2017).

Conforme estipulado no artigo 207 da Constituicdo Federal (CF), as universidades
federais usufruem de autonomia didatico-cientifica, administrativa e de gestdo dos recursos
patrimoniais e financeiros (Brasil, 1988). A LDB também estabeleceu que as universidades
publicas teriam um estatuto juridico especial para atender as suas peculiaridades em relagao a
estrutura, organizagdo e financiamento pelo Poder Publico, ressaltando ainda que a Unido
deveria assegurar a transferéncia de recursos suficientes para a manutengdo € o
desenvolvimento destas institui¢des (Brasil, 1996). No tocante ao financiamento das
institui¢des federais de ensino superior, uma parte significativa dos recursos provém da Unido,
com uma média de 98,3% do total das despesas empenhadas, no periodo 2014 a 2023. Do
or¢amento proveniente de recursos do Tesouro, cerca de 83,4% tem sido destinado as despesas
de pessoal e encargos sociais.

Apesar da incorporacdo da existéncia da autonomia universitaria como um principio
constitucional ter sido um ganho muito significativo para essas institui¢des, tem se provado nao
ser algo tdo facil de evoluir do campo dos principios ao campo das agdes (Favero; Segenreich,
2008). Na atualidade, as universidades estdo imersas em um contexto de consideraveis

mudangas e incertezas nos campos politico, econdmico, social, educacional e tecnologico,
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demandando dessas organizagdes uma maior agilidade e capacidade de resposta a todas as
exigéncias externas, além de um desempenho satisfatério em termos de sobrevivéncia, apesar
das inimeras crises enfrentadas desde a sua fundagao (Meyer Junior, 2005).

Nesse sentido, apesar da previsao legal de financiamento obrigatdrio das universidades
publicas, ndo ficou claramente definida uma maneira de se estabelecer um montante de recursos
suficientes para manter e desenvolver essas institui¢des, dada a relevancia da autonomia de
gestdao financeira na definicdo de politicas de ensino, pesquisa e interagdo com a sociedade
(Amaral, 2008a). Assim, um dos grandes desafios do governo seria encontrar um mecanismo
de financiamento capaz de determinar um montante de recursos adequados a manuteng¢ao e ao
desenvolvimento das universidades publicas, tendo por base a natureza dessas organizagdes, as
reais necessidades do pais num todo e a efetivagao da sua autonomia proposta na Carta Magna
de 1988 (Amaral, 2008a).

Entende-se que as instituigdes publicas de ensino superior, salvo raras excec¢des, nao
possuem patrimdnio ou fundos capazes de gerar recursos financeiros (Amaral, 2005), tornando-
as muito dependentes das transferéncias de recursos do Governo Federal, o que impacta na
liberdade académica dessas entidades. De acordo com a Declaracao Mundial sobre Educacgao
Superior no século XXI (1998), uma das grandes dificuldades da educagdo superior esta
relacionada ao seu financiamento, e o Estado ¢ peca essencial neste processo. Esse
financiamento publico representa o apoio da sociedade a educacdo e deve ser reforgado para
garantir o desenvolvimento destas institui¢des, no sentido de aumentar a sua eficicia e manter
a qualidade e relevancia, bem como na busca constante de manter o equilibrio de missdes
educativas e sociais (UNESCO, 1998).

Como o6rgdos da administracdo indireta, as universidades federais estdo vinculadas as
normas da administracdo publica federal, especialmente no que concerne a gestdo de pessoal e
ao planejamento econdmico-financeiro (Caetano; Campos, 2019) e essa dependéncia
or¢amentaria pode acarretar as institui¢des de ensino superior transtornos financeiros devido a
gestdao contingencial de recursos pelo MEC (Goldemberg, 2020). Reis e Chaves (2021)
enfatizaram a relevancia do financiamento das universidades federais pelo Governo Federal,
devido as contribui¢des dessas institui¢cdes de ensino superior no avango da pesquisa cientifica
no Brasil, na formacao de novos pesquisadores € na prestacao de servigos publicos por meio
dos projetos de extensao.

O Governo Federal tem a responsabilidade legal de alocar recursos adequados para
garantir a manutencao e o desenvolvimento das institui¢cdes de ensino superior publicas (Brasil,

1988, 1996). Em todas as esferas federativas, o Estado concretiza suas agdes planejadas por



37

meio do or¢gamento publico, que ¢ o instrumento usado para detalhar para especificar a origem
e a quantia dos recursos a serem alcancados e dos gastos a serem efetuados (Piscitelli; Timbo,
2019). O or¢amento ¢ um instrumento de planejamento crucial tanto para entidades publicas
quanto privadas, pela capacidade de representar e representa o fluxo projetado de receitas
(ingressos) e despesas (aplicagdes dos recursos) em um determinado periodo (SOF, 2023). A
Lei Complementar n° 101/2000, conhecida como Lei de Responsabilidade Fiscal, estabelece as
normas e diretrizes para as finangas publicas brasileiras, por meio da pressuposi¢ao de acdes
planejadas e transparentes para uma gestao fiscal responsavel (Brasil, 2000b), mediante a
implementagdo de um sistema de planejamento integrado, conhecido como processo de
planejamento-or¢amento (Kohama, 2016), o qual é construido sobre trés pecas complementares
de planejamento or¢amentério: o Plano Plurianual (PPA); a Lei de Diretrizes Or¢amentarias
(LDO) e a Lei dos Orcamentos Anuais (LOA).

O PPA estabelece um planejamento de médio prazo, onde as agdes do governo sdo
listadas e ordenadas para alcangar os objetivos ¢ metas definidos para um periodo de quatro
anos; a LDO tem o e proposito de orientar os orcamentos anuais, enquanto a LOA ¢
desenvolvida para concretizar as diretrizes estabelecidas no PPA, em conformidade com a LDO
(Kohama, 2016). A LOA ¢ o or¢amento anual dos entes governamentais e inclui o orgamento
de investimento das estatais, da seguridade social e o or¢camento fiscal (Brasil, 2023¢). No caso
do or¢amento da Unido, o projeto da lei orcamentaria deverd ser encaminhado pelo chefe do
executivo para apreciacdo do Congresso Nacional até quatro meses antes do encerramento do
exercicio financeiro (SOF, 2023). O ideal ¢ que as referidas leis sejam aprovadas e publicadas
ao final do exercicio, para que os 6rgdos publicos tenham ciéncia da distribui¢do orgamentaria
para o exercicio seguinte.

Apbs a publicagdo da LOA, os 6rgdos executivos contardo com um prazo de até trinta
dias para definir uma programagao financeira e um cronograma de execugdo de desembolsos,
com o objetivo de cumprir as metas estabelecidas nas diretrizes (Piscitelli; Timbo, 2019). O
MEC, como 6rgao responsavel pelo orcamento da educacao, destinara, anualmente, parte dos
recursos recebidos da Unido as instituigdes publicas de ensino, classificadas como unidades
orcamentarias e definidas como o agrupamento de servigos subordinados a um mesmo 6rgao e
para as quais sao destinadas dotacdes proprias (Brasil, 1964; SIOP, 2023). O montante alocado
como dotacdo a cada unidade orcamentaria representa a quantia transferida para cobrir
determinadas despesas da entidade publica (STN, 2021). Importante destacar que a elaboragao
da lei orcamentéria contempla a previsao das receitas e a fixacdo das despesas obrigatdrias e

discricionarias (Gadelha, 2017). As receitas orcamentarias sdo classificadas quanto a fonte/
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destinagdo de recursos, em receitas proprias ou provenientes de transferéncias de orgdos
superiores e, posteriormente, associadas a determinadas despesas, com o propdsito de cumprir
os objetivos planejados (SOF, 2023). Importante ressaltar que tanto as receitas quanto as
despesas orcamentarias recebem classificagdes para facilitar a compreensdo do processo
or¢amentario (SOF, 2023; STN, 2021).

As despesas orcamentarias serdo categorizadas, de acordo com o impacto no
endividamento liquido do Governo Federal, como primarias ou financeiras. As despesas
primarias sao prover destinadas a fornecer bens e servigos publicos a populagdao, como satude,
educacdo, obras, enquanto as despesas financeiras estdo relacionadas ao pagamento de juros
incidentes sobre as dividas publicas (Gadelha, 2017). E importante ressaltar que as despesas
primdrias elevam a divida liquida do setor publico e incluem os gastos com pessoal e encargos
sociais, as demais despesas correntes (custeio) e despesas de capital (investimentos e inversdes
financeiras) (Brasil, 2023d).

Quanto a obrigatoriedade, as despesas primarias podem ser classificadas em obrigatdrias
ou discriciondrias. As despesas de natureza obrigatoria, como a propria denominagao indica,
referem-se aos gastos que os 6rgaos publicos t€ém o dever legal ou contratual de realizar, como
o pagamento de pessoal e encargos sociais, 0s gastos minimos constitucionais em saude e
educagdo e as despesas com o endividamento publico (Brasil, 2023d; Gadelha, 2017). Ja as
despesas discricionarias sao aquelas realizadas apenas com base na disponibilidade de outros
créditos or¢amentarios, ou seja, sdo 0s gastos sobre os quais o gestor publico possui maior
margem de decisdo sobre a alocacdo do recurso (Brasil, 2023d; Gadelha, 2017). No contexto
da Unido, aproximadamente 88% do orgamento ¢ consumido pelas despesas obrigatoérias,
restando apenas uma pequena parcela dos recursos (12%) para os gastos discriciondrios, 0s
quais estdo sujeitos a avaliacdo de oportunidade por parte dos gestores publicos (Brasil, 2023d;
Gadelha, 2017).

Em relacdo a categoria econdmica, tanto as despesas quanto as receitas devem ser
subdivididas em dois grupos: correntes e de capital (SOF, 2023). Enquanto as despesas
correntes representam os gastos operacionais, necessarios & manutengdo e ao funcionamento
das entidades publicas, as despesas de capital sdo destinadas a criacdo ou aquisi¢ao de bens de
capital, incluindo aqueles ja em uso (Kohama, 2016). Por fim, as despesas serdo classificadas
de acordo com o grupo de natureza de despesa: despesas correntes (Pessoal e Encargos Sociais;
Juros e Encargos da Divida e Outras Despesas Correntes) e despesas de capital (Investimentos;
Inversoes Financeiras ¢ Amortizacdo da Divida) (Kohama, 2016; SOF, 2023; STN, 2021).

Nesse contexto, as classificagdes das receitas e despesas orcamentarias auxiliam na construcao
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das pecas de planejamento orcamentério, bem como na compreensdo da execucdo anual do
proprio orcamento.

E relevante destacar que o planejamento orcamentario das universidades federais
brasileiras ¢ determinado com base nos gastos do ano anterior pelo Governo Federal e ¢
aprovado no Congresso Nacional, por meio da LOA (Amaral, 2008a), confirmando que o
orgcamento publico no Brasil ¢ elaborado de maneira incremental, ou seja, os dados do
or¢amento do exercicio anterior sao utilizados como base, aos quais geralmente sao adicionadas
as projegoes e estimativas de receitas e despesas para o novo or¢amento (Silva; Nascimento;
Silva, 2021). Amaral (2008b) acrescenta que as instituicdes federais de ensino utilizavam
aproximadamente 80% dos recursos para o pagamento de pessoal e encargos, 18% para as
despesas de custeio e apenas 2% para as despesas de capital, como aquisi¢do de acervos
bibliograficos, equipamentos, material permanente, obras e instalagdes. Identificou-se que, no
ano de 2023, as universidades federais destinaram 84,8% para a liquidacdo de despesas de
pessoal e encargos, 14,1% para despesas de custeio (outras despesas correntes) e apenas 1,1%
para os gastos com investimentos. Ressalta-se ainda que essas entidades podem captar recursos
provenientes de fontes proprias, os quais derivam da cobrancga de taxas, convénios € contratos,
desde que previstos na lei orgamentaria (Caetano; Campos; Cavalcanti, 2021).

Além do uso das pecas de planejamento orcamentario, o MEC, em parceria com a
Andifes, instituiu um modelo matematico para assessorar na distribui¢do de recursos entre as
universidades federais denominado Matriz de Alocacao de Recursos Or¢camentarios de Outros
Custeios e Capital (OCC) ou simplesmente Matriz Andifes (Amaral, 2008a; Brasil, 2006b;
MEC, 2013; Reis et al., 2014). A operacionalizagdo da OCC se baseia na distribuicdo do
or¢amento com base na produ¢do académica e no desempenho das universidades, por meio da
utilizag¢ao de variaveis e indicadores (Brasil, 2006b; Reis et al., 2014).

Essa matriz utiliza o nimero de alunos equivalentes de cada universidade, o indicador
de eficiéncia/eficacia relacdo aluno/professor e os indicadores de qualidade dos cursos de
graduacao e pds-graduagao (MEC, 2013), para determinar a demanda de recursos necessarios
a manutencdo das atividades essenciais de cada institui¢ao de ensino superior, relacionadas aos
gastos correntes (custeio) e de investimentos (Reis ef al., 2017). Para alguns autores, a matriz
se refere, em esséncia, ao orcamento total da instituicdo publica de ensino superior, subtraidos
os recursos alocados as despesas com pessoal (Reis ef al., 2014, 2017). Os recursos previstos
na matriz se destinardo ao pagamento de despesas correntes (aquisi¢cdo de material de consumo,
diarias, passagens, locacdo de mao de obra, contratacdo de servicos) e despesas de capital

(equipamentos; material permanente e obras e instalacdes) (Reis et al., 2014, 2017).
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Vale destacar que as institui¢cdes de ensino superior publicas também recebem recursos
do Programa Nacional de Assisténcia Estudantil (PNAES) do MEC, o qual visa principalmente
ampliar as condi¢des para que os estudantes permanecam nas universidades e institutos
federais, por meio do assistencialismo a moradia estudantil, alimentacao, transporte, atengdo a
saude, inclusdo digital, cultura, esporte, creche, dentre outros (Brasil, 2010a). A execugao desse
programa depende do quantitativo do orgamento anual destinado as institui¢des e a distribuicao
sera realizada por meio de uma matriz espelhada na OCC (Silva; Marques, 2022). Configura
uma matriz setorial especifica, que considera em seus calculos o indice de estudante equivalente
e o Indice de Desenvolvimento Humano (IDH), mas que se apropria dos recursos de custeio
das universidades e institutos federais para destinacdo a assisténcia estudantil (Machado, 2017).
Em complementagdo, existe também uma matriz or¢amentaria construida pelo Conselho
Nacional de Dirigentes das Escolas Técnicas Vinculadas as Universidades Federais (Condetuf)
e apresentada ao MEC com os valores percentuais a serem aplicados ao montante de recursos
publicos previstos as escolas técnicas (CTUR, 2024).

Nesse cenario, ficou claro que as universidades federais brasileiras devem exercer a
autonomia didético-cientifica, administrativa e de gestdo financeira e patrimonial, em relacao
ao orgdo governamental responsavel pelo seu financiamento (Caetano; Campos; Cavalcanti,
2021). No entanto, essa autonomia muitas vezes ¢ transformada num mero instrumento de
libertacdo das responsabilidades financeiras governamentais em relagdo em ensino superior
(Dias, 2017). Nesse contexto, percebe-se que a dependéncia do financiamento governamental,
cujo limite orcamentdrio estard atrelado ao volume de recursos disponiveis, dentro dos
parametros econOmicos e das metas de resultado fiscal vigentes, criando a possibilidade de
processos de contingenciamento orcamentario em cascata (Caetano; Campos; Cavalcanti,

2021).

2.4 Os cortes or¢camentarios das universidades federais

No Brasil, conforme preceitua a Lei de Diretrizes e Bases da Educacao (LDB), a
educacdo configura um direito de todos (educagdo infantil, ensino fundamental, médio e
superior), cujas principais finalidades sdo o desenvolvimento do educando e o seu preparo para
o exercicio da cidadania e a qualificacdo para o mercado de trabalho (Brasil, 1996). A LDB
preve, em seu artigo 56, que cabera a Unido assegurar, em seu or¢amento geral anual, recursos

suficientes para prover e desenvolver as instituicdes de ensino mantidas por ela.



41

Apesar dessa previsdo legal de suficiéncia de recursos as universidades publicas
federais, ap6s os anos de 1990, essas entidades de ensino passaram a sofrer contingenciamentos
financeiros e cortes no financiamento (Lugao; Abrantes; Brunozi Junior, 2015), que resultaram
em infraestruturas delicadas e reduzido quadro de pessoal (Paula; Martin; Abrantes, 2020).
Nesse cenario, o governo federal implementou agdes para impulsionar o crescimento do ensino
superior no Brasil em trés etapas: (i) 1998 a 2002 (ampliagdo de vagas e cursos oferecidos); (ii)
2003 a 2006 (Programa Expansao Fase I — criou universidades fronteiri¢as e no interior do pais)
e (ii1) 2007 (Programa de Apoio a Planos de Reestruturacao e Expansdo das Universidades
Federais - REUNI) (Paula; Martin; Abrantes, 2020). O REUNI, instituido pelo Decreto Federal
n® 6.096/2007, configurou uma politica de reformulag¢do e expansdo da educagdo superior no
Brasil, cujos objetivos estavam direcionados a ampliagdo do acesso e a permanéncia dos
estudantes de graduacdo nas instituicdes de ensino, por meio de melhorias na estrutura fisica
das universidades e investimentos nos recursos humanos ja existentes (Brasil, 2007a; Rothen et
al., 2022).

Esse Decreto previa a alocagdo de recursos financeiros adicionais as universidades
federais que elaborassem planos de reestruturagdo, e como primeiros resultados, destaca-se o
crescimento de 20,4% nas matriculas dos cursos presenciais de graduacdo (Souza; Filippo;
Casado, 2015). Verifica-se, portanto, que o final da primeira década do século XXI foi marcado
pela expansdo financeira e estrutural das universidades brasileiras. No entanto, desde 2015 o
pais tem enfrentado uma crise econdmica e politica, com forte impacto nas universidades
federais, obrigando-as a ajustarem seus planejamentos estratégicos para se adaptarem a nova
situagdo financeira ocasionada por redugdes financeiras (Machado; D’avila, 2020).

O financiamento da educag¢do superior no Brasil ¢ proveniente principalmente do
Tesouro Nacional, cuja disponibilidade de recursos depende do desempenho das politicas
macroecondmica e fiscal, da arrecada¢do dos impostos federais e do resultado primario
(Caetano; Campos; Cavalcanti, 2021). Nesse contexto, em cendrios de crises, o Estado pode se
eximir da responsabilidade de financiar a educagao superior por meio de cortes orgcamentarios
ou contingenciamentos. A Lei de Responsabilidade Fiscal (LC 101/2000) prevé que caso se
verifique, ao final de determinado bimestre, que a realiza¢do das receitas da Unido podera nao
comportar o cumprimento das metas de resultado primario ou nominal estabelecidas, os Poderes
e 0 Ministério Publico promoverdo uma limitagdo de empenho € movimentagdo financeira
(Brasil, 2000b), resultando nos contingenciamentos or¢amentarios.

O contingenciamento ¢ uma limitagdo que impacta o planejamento orgamentario

aprovado na LOA diante de avaliagdes periddicas realizadas pelo Governo sobre o
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comportamento geral de receitas e despesas publicas, com base nas metas de resultado fiscal
anual, previstas na Lei de Diretrizes Or¢amentérias (LDO) (Brasil, 2024). Em razdo dessas
avaliagdes periodicas, o Poder Executivo pode decretar limites a execugdo das despesas
discricionarias autorizadas na LOA, com relagdo a custeio em geral e investimentos (Brasil,
2024). O contingenciamento configura um mecanismo de restricdo obrigatoria da execucao
or¢amentaria do 6rgdo publico, por meio da limitacdo dos empenhos e da propria movimentagao
financeira (Aratjo; Lins; Diniz, 2022; Galhardo et al., 2013). Fala-se em um contingenciamento
de cerca de 30% das verbas discriciondrias das universidades federais no ano de 2019 (Teixeira,
2022). Fica evidenciado que tanto os cortes orgamentarios recorrentes, quanto os
contingenciamentos podem causar complexos desafios financeiros as institui¢des publicas de
ensino superior brasileiras, prejudicando a gestdo dessas entidades (Teixeira, 2022).

As universidades federais tém enfrentado cortes sucessivos no orcamento e
contingenciamentos de recursos financeiros nos ultimos anos (Trento; Borgert; Engelage,
2022). Com o agravamento da crise econdmica mundial, a partir de 2015, a restri¢do do
financiamento das universidades foi agravada (Machado; D’Avila, 2020; Reis; Chaves, 2021).
Desde entdo, tem havido uma alegacdo de que os recursos transferidos pelo Governo Federal
tém sido insuficientes para garantir as despesas regulares de muitas universidades federais,
causando até mesmo a descontinuagdo de obras, a suspensdo de servicos de manutencao de
prédios e a redugdo de atividades basicas como seguranca (Caetano; Campos, 2019). Segundo
a Andifes (2021), houve uma queda de 8,64% no or¢amento das universidades federais em
2020, com relagao ao exercicio de 2019, o que impactou diretamente nos gastos com assisténcia
estudantil ¢ manuten¢ao das atividades essenciais dessas instituicoes. Esses cortes e
contingenciamentos aplicados as wuniversidades federais refletem principalmente na
impossibilidade de realizagdo de novos investimentos e na descontinuidade de obras de
ampliacdo dos campi, bem como no impedimento de novas aquisi¢des de bens moveis, imoveis
e equipamentos, trazendo prejuizos de curto e longo prazos (Carvalho; Queiroz, 2022).

A partir do governo do presidente Michel Temer (2016-2018), houve uma intensificacao
de uma agenda obsoleta das politicas sociais e o principal marco da consolidagio dessa politica
de ajuste fiscal foi a publicagdo da Emenda Constitucional n® 95/2016, conhecida como a
Emenda do Teto dos Gastos, cujo escopo principal foi a viabilizagdo do pagamento das despesas
com a divida publica, congelando as despesas primarias por um periodo de 20 anos (Carvalho;
Queiroz, 2022; Guimaraes; Silva, 2023), causando uma redu¢do dos gastos e investimentos
estatais, resultando em um impacto negativo nas politicas educacionais (Teixeira, 2022). A

referida emenda causou grandes implicagdes nas despesas obrigatdrias dos orgaos publicos,
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comprometendo principalmente as propostas de ampliagdo e melhorias na educagao brasileira
(Barbosa et al, 2021), causando uma redu¢do no or¢amento das universidades federais,
especialmente nas despesas de custeio e investimentos (Guimaraes; Silva, 2023). Todavia, ¢
preciso complementar que, com a mudanca do executivo presidencial em 2022, foi aprovada a
PEC n. 22 (PEC da Transigao), subsequente EC 126/2022, responsavel por revogar alguns dos
limites impostos pela EC 95/2016 ao instituir um novo regime fiscal, por meio de uma série de
alteragdes (Brasil, 2022a), com posterior aprovagdao da LC n° 200/2023 (Brasil, 2023¢). No
entanto, mesmo que tenha havido revogac¢ao dos limites impostos pela EC 126/2022, ainda nao
existem indicios de como o or¢amento das universidades federais possa ter sido impactado por
essas decisoes fiscais, exigindo pesquisas especificas.

Os gestores universitarios acabam se deparando com uma série de dificuldades ao tentar
formular e implementar os cortes or¢amentarios, pois, como foi destacado anteriormente, agdes
sobre restri¢gdes que fogem aos debates colegiados podem evitar a oposi¢ao politica, mas se
revelam ineficazes para garantir a viabilidade e a qualidade da universidade a longo prazo,
enquanto decisdes centralizadas podem gerar reagdes politicas na comunidade académica e
prejudicar os gestores (Hardy, 1984). O papel do gestor publico ¢ fundamental no processo de
gerenciamento de agdes de cortes ¢ deve ser analisado de acordo com as diversas fungdes
atribuidas a ele (Schmidt; Groeneveld; Van Del Walle, 2017). E importante elucidar que a
estrutura deliberativa das instituicdes de ensino superior no Brasil ¢ formada por 6rgaos
colegiados, que incluem representantes da comunidade institucional, local e regional (Turibio;
Santos, 2017). Assim sendo, diferentes universidades podem reagir de maneiras diversas aos
cortes orgamentarios (Hardy, 1984), pois as universidades precisam ser resilientes se quiserem
sobreviver aos cortes e a populacdo demanda universidades resilientes (Irvine; Ryan, 2019).

Quando os recursos financeiros sdo abundantes, o planejamento de gestdo, controles,
sistemas de informacdo e conducao de andlises politicas ficam facilitados, além do fato de que
0s custos sobre erros cometidos podem ser absorvidos sem dificuldades, de forma que a
sobrevivéncia da entidade ndo fique ameacada (Levine, 1978). Ainda na visdo desse mesmo
autor, em tempos de austeridade, quando essas ferramentas de controle e andlise sdo necessarias
para mitigar o risco de se cometer erros, os recursos para seu desenvolvimento ndo estdo
disponiveis, o que resulta em dificuldades para a inovagao e a flexibilidade das organizagdes.

Diante dos desafios das crises econdmicas, cortes orgamentarios, contingenciamentos e
politicas fiscais de ajustes, as universidades federais brasileiras tém enfrentado dificuldades
financeiras, possivelmente potencializadas pela alta dependéncias que essas institui¢cdes

mantém da distribuicdo dos recursos do Governo Federal. Nesse contexto, compreende-se a
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importancia desta investigagdo empirica, no sentido de investigar como as universidades
federais reagem as crises financeiras, considerando a escassez dos recursos discricionarios € as
limitadas possibilidades de arrecadagao de recursos proprios.

Definidas como base de discussao para esta investigacao a Teoria da Gestdao dos Cortes
(Cutback Management Theory) e as principais dimensdes que fazem parte da pespectiva da
resiliéncia financeira governamental (Barbera et al., 2017), apresenta-se a seguinte hipotese

para o desenvolvimento desta pesquisa académica:

Hi: Os fatores internos de vulnerabilidade estdo associados a capacidade de enfrentamento
das universidades federais brasileiras em situagoes de cortes or¢amentarios, sob a perspectiva

da resiliéncia financeira governamental.

Padovani, Du Boys e Monti (2017) ressaltam que um estado de vulnerabilidade
percebida pelos tomadores de decisdo pode influenciar a reagdo do ente publico a crise
financeira e as decisoes de implantacao ou desenvolvimento da capacidade de enfrentamento
do 6rgdo. Du Boys (2017) salienta também que a a falta de capacidade de enfrentamento pode
levar a um aumento da vulnerabilidade. Nesse contexto, vislumbra-se encontrar uma associagao
negativa entre essas duas dimensoes.

Seguindo o modelo de estudo proposto por Padovani, Du Boys e Monti (2017), a
dimensdo da capacidade de antecipacdo ndo foi utilizada nesta pesquisa, devido a
impossibilidade de constru¢do de uma varidvel que medisse a capacidade de geracdo de
poupanca nas universidades federais, dado que ndo € permitido as instituicdes publicas desse
tipo o carregamento or¢amentario para o exercicio subsequente, obrigando na utilizacdo dos
recursos dentro do exercicio, de maneira a evitar a devolugao do or¢amento ao Governo Federal
(Aratjo; Lins; Diniz, 2022). A vista da hipotese proposta, vislumbra-se que a utilizacdo da
perspectiva da resiliéncia financeira possa contribuir para uma melhor compreensao das
capacidades subjacentes as respostas dos entes governamentais aos choques e as dificuldades
financeiras, além de possibilitar uma exploragdo mais aprofundada de como a contabilidade
estd implicada em sustentar, dificultar ou mesmo possibilitar tais capacidades e respostas

(Barbera; Guarini; Steccolini, 2020).
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3 METODOLOGIA DA PESQUISA

3.1 Abordagens epistemoldgica e metodologica

Com relagdo ao paradigma de pesquisa, este estudo deve ser reconhecido como
positivista. Essa abordagem epistemoldgica parte de uma visdo objetiva de que as coisas
existem como entidades significativas, cujas verdades e significados residem nelas como
objetos, os quais podem ser alcangados por intermédio de pesquisas cientificas (Crotty, 1998).
Bryman (2012) complementa que a abordagem positivista defende a aplicacdo dos métodos de
investigagdo das ciéncias naturais ao estudo da realidade social. O objetivo da teoria adotada
em um estudo especifico seria o de gerar hipoteses que podem ser testadas e que permitirdo
avaliar as explicacoes das leis, através do principio da dedugdo (Bryman, 2012).

No que tange a logica da pesquisa, os elementos dedutivos predominam, pois precede
de um contexto de caracteristicas ja conhecido e busca encontrar um contexto generalizado nos
dados (Reichertz, 2014), além de uma orientagdo ontologica objetivista, por meio da qual as
organizagdes serdo observadas como objetos tangiveis (Bryman, 2012). Para a consecucao
desta investigacdo, optou-se pela adogdo de métodos quantitativos, voltados a estratégias de
quantificagdo na coleta e andlise dos dados, além da abordagem dedutiva da relacao entre teoria

e pesquisa (Bryman, 2012).

3.2 Delimitacio do objeto de pesquisa e periodo de abrangéncia

O objeto de pesquisa deste estudo foi o conjunto das 69 (sessenta e nove) institui¢des
federais de ensino superior brasileiras, denominadas neste estudo como universidades publicas
federais, conforme lista apresentada no Quadro 1.

A principio, foram coletadas as informag¢des or¢amentarias totais do Governo Federal,
no periodo de 2000 a 2023, diretamente nas Leis Or¢amentarias Anuais (LOA). A seguir, as
informagdes or¢amentarias e financeiras dos 6rgdos federais superiores foram coletadas no
Sistema Integrado de Planejamento e Orgamento (SIOP), mantido e desenvolvido pela
Secretaria de Orcamento Federal (SOF), por meio de consulta livre no Painel do Or¢camento
Federal (SIOP, 2023). Com relacdo ao periodo de analise dos dados, foi utilizado o intervalo de

2000 a 2023, devido a disponibilidade das informag¢des no SIOP.



Quadro 1. Universidades federais brasileiras que compdem o objeto de pesquisa.
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Regido

Universidade (sigla)

Qtde.

Centro-Oeste

Fundagdo Universidade Federal do Grande Dourados (UFGD); Universidade
Federal de Cataldo (UFCAT); Universidade Federal de Goias (UFG); Universidade
Federal de Jatai (UFJ); Universidade Federal do Mato Grosso (UFMT);
Universidade Federal do Mato Grosso do Sul (UFMS); Universidade Federal de
Rondondpolis (UFR); Universidade Federal do Norte do Tocantins (UFNT)

Distrito
Federal

Universidade de Brasilia (UNB)

Nordeste

Fundagdo Universidade Federal do Vale do S&o Francisco (UNIVASF);
Universidade da Integracdo Internacional da Lusofonia Afro-Brasileira (UNILAB);
Universidade Federal da Bahia (UFBA); Universidade Federal da Paraiba (UFPB);
Universidade Federal de Alagoas (UFAL); Universidade Federal de Campina
Grande (UFCG); Universidade Federal de Pernambuco (UFPE); Universidade
Federal de Sergipe (UFSE); Universidade Federal do Agreste de Pernambuco
(UFAPE); Universidade Federal do Cariri (UFCA); Universidade Federal do Ceara
(UFC); Universidade Federal do Delta do Parnaiba (UFDPAR); Universidade
Federal do Maranhdo (UFMA); Universidade Federal do Oeste da Bahia (UFOB);
Universidade Federal do Piaui (UFPI); Universidade Federal do Reconcavo da
Bahia (UFRB); Universidade Federal do Rio Grande do Norte (UFRN);
Universidade Federal do Sul da Bahia (UFSB); Universidade Federal Rural de
Pernambuco (UFRPE); Universidade Federal Rural do Semi-Arido (UFERSA)

20

Norte

Fundagdo Universidade Federal de Rondonia (UNIR); Fundacdo Universidade
Federal do Tocantins (UFT); Universidade Federal de Roraima (UFRR);
Universidade Federal do Acre (UFAC); Universidade Federal do Amapa
(UNIFAP); Universidade Federal do Amazonas (UFAM); Universidade Federal do
Oeste do Para (UFOPA); Universidade Federal do Para (UFPA); Universidade
Federal do Sul e Sudeste do Pard (UNIFESSPA); Universidade Federal Rural da
Amazonia (UFRA)

10

Sudeste

Fundag@o Universidade Federal do ABC (UFABC); Universidade Federal de
Alfenas (UNIFAL-MG) Universidade Federal de Itajuba (UNIFEI); Universidade
Federal de Juiz de Fora (UFJF); Universidade Federal de Lavras (UFLA);
Universidade Federal de Minas Gerais (UFMG); Universidade Federal de Ouro
Preto (UFOP); Universidade Federal de Sao Carlos (UFSCAR); Universidade
Federal de Sdo Jodo Del Rei (UFSJ); Universidade Federal de Sdo Paulo
(UNIFESP); Universidade Federal de Uberlandia (UFU); Universidade Federal de
Vigosa (UFV); Universidade Federal do Espirito Santo (UFES); Universidade
Federal do Estado do Rio de Janeiro (UNIRIO); Universidade Federal do Rio de
Janeiro (UFRJ); Universidade Federal dos Vales do Jequitinhonha e Mucuri
(UFVIM); Universidade Federal do Tridngulo Mineiro (UFTM); Universidade
Federal Fluminense (UFF); Universidade Federal Rural do Rio de Janeiro (UFRRJ)

19

Sul

Fundac¢ao Universidade Federal de Ciéncias da Saude de Porto Alegre (UFCSPA);
Fundag¢do Universidade Federal do Pampa (UNIPAMPA); Universidade Federal
da Fronteira Sul (UFFS); Universidade Federal da Integragdo Latino-Americana
(UNILA); Universidade Federal de Pelotas (UFPEL); Universidade Federal de
Santa Catarina (UFSC); Universidade Federal de Santa Maria (UFSM);
Universidade Federal do Parand (UFPR); Universidade Federal do Rio Grande
(UFRG); Universidade Federal do Rio Grande do Sul (UFRGS); Universidade
Tecnolodgica Federal do Parana (UTFPR)

11

Total

69

Fonte: Adaptado do Sistema e-MEC (Ministério da Educagdo, 2024).

A comparabilidade das informagdes or¢amentérias foi possivel apds atualizacdo dos

dados financeiros por meio do Indice Nacional de Pregos ao Consumidor Amplo (IPCA),

considerado oficial para medir a inflacdo brasileira (IBGE, 2023). A presente investigagao

académica foi construida em quatro etapas, conforme Figura 2:
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Educag@o (Periodo: 2000 a 2023)

[1. Anadlise da execu¢do orcamentaria federal com foco no Ministério da
-

2. Analise da execugdo orcamentaria das universidades publicas federais hd
(Periodo: 2000 a 2023)
-

(Periodo: 2015 a 2022)

[3. Elaboracdo das dimensdes da resiliéncia financeira governamental ’—J
=
N

4. Construgdo dos modelos estatisticos e aplicacdo de técnicas
econométricas (Periodo: 2015 a 2022)

Figura 2. Etapas de realizacdo da presente pesquisa.
Fonte: Autoria propria (2024).

O detalhamento da coleta dos dados e operacionalizacdo das varidveis serdo

apresentados nos subcapitulos seguintes desta secao.

3.3 Etapa de analise da execucido orcamentaria federal com foco no Ministério da

Educacao

Preliminarmente, com o intuito de analisar a evolugdo do or¢amento federal previsto no
periodo de 2000 a 2023, de maneira comparativa, foram coletadas as seguintes informagdes nas
respectivas LOAs: valor fixado da despesa total (equivalente a estimativa da receita
or¢amentdria); valores previstos para o Or¢amento Fiscal e para o Or¢camento da Seguridade
Social e recursos planejados para o Refinanciamento da Divida Publica Federal.

Primeiramente, foi realizado o estudo grafico do comportamento do or¢camento total
previsto e atualizado pelo IPCA para cada exercicio financeiro. Posteriormente, foram
apresentadas as participagdes anuais percentuais de cada grupo de or¢amento, a saber:
or¢amento fiscal, orcamento da seguridade social e refinanciamento da divida publica federal
(Brasil, 2023c). As trajetorias percentuais desses grandes grupos or¢amentdrios foram
apresentadas graficamente, e diante do comportamento identificado, foi realizado uma analise
de correlagdo ndo paramétrica entre eles, por meio do coeficiente de correlagdo de Spearman
(Gujarati; Porter, 2011), considerando que os dados apresentaram distribuicado nao normal, o
que foi revelado pelo Teste de Shapiro-Wilk (Favero et al., 2014).

A seguir, buscou-se investigar a distribui¢do or¢amentaria federal, por meio da analise
dos gastos previstos nas LOAs (Anexo II - Despesa dos Orcamentos Fiscal e da Seguridade
Social, por Orgdo Or¢amentario) para cada 6rgdo orgamentério, no periodo de 2000 a 2023.
Tendo em conta o extenso periodo de investigacdo, observou-se que a nomenclatura de alguns

orgdos sofreu alteracdes, alguns foram excluidos e outros foram agrupados, tais como o
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Ministério da Previdéncia Social que apresentou or¢amento previsto em 2016 e 2023
juntamente com o Ministério do Trabalho. Devido a algumas discrepancias encontradas entre
os valores previstos no Anexo II das LOAs, decidiu-se pela coleta dos valores ja empenhados
para cada 6rgdo or¢amentario no Painel do Or¢amento Federal do SIOP (2024).

A Figura 3 detalha o processo de coleta das informacdes orcamentérias no Painel do
Orcamento Federal (SIOP, 2024), referentes a distribuicdo dos recursos federais empenhados

no periodo de 2000 a 2023:

lAcesso ao Painel do Or¢amento Federal do SIOP > Consulta livre ’_‘]
lFiltros basicos: Ano (2000 a 2023) ’_‘]
Campos: Detalhar por orgdo or¢amentario + Apresentar valores
empenhados
Agrupar as unidades orgamentarias aos 6rgaos orcamentarios superiores ’_J
[Dados atualizados pelo IPCA ]

Figura 3. Detalhamento da coleta de dados da etapa da execug@o orgamentaria federal.
Fonte: Adaptado do SIOP (2024).

Padovani, Du Boys e Monti (2017) ressaltam que as decisdes or¢gamentarias sdao centrais
no gerenciamento de crises. Nesse contexto, optou-se pelos valores orgamentarios empenhados
por se tratar de um ato que cria uma obriga¢do de pagamento para o ente publico, ou seja,
configura um valor ja deduzido da dotagdo orcamentaria (Kohama, 2016). Foi obedecida uma
classificagdo institucional dos 6rgaos orcamentarios superiores mais atualizada, de acordo com
0 Manual Técnico de Or¢gamento (MTO) de 2023 (SOF, 2023), pois, com o passar dos anos,
alguns 6rgdos passaram por mudangas quanto a nomenclatura. Esses valores foram atualizados
pelo IPCA até dezembro/2023, conforme indices obtidos na Calculadora do IPCA, do Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE, 2024).

A andlise representada na Figura 3 foi iniciada com o desmembramento dos valores das
despesas publicas empenhadas de cada orgdo orgcamentdrio, que compreende o nivel
hierarquico superior da classificagdo institucional da Unido (SOF, 2023), conforme listagem
apresentada no Apéndice A. Nesse sentido, alguns valores empenhados foram apresentados no
SIOP como pertencentes a unidades orgamentarias, os quais foram agrupados aos Orgaos

orcamentarios superiores respectivos. Foram necessarios ajustes no banco de dados, a saber:
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1) Até o ano de 2015, o Ministério do Trabalho e Emprego foi identificado nas Leis
Or¢amentarias pelo cédigo 38000 e no periodo restante foi definido pelo codigo
40000; assim sendo, decidiu-se por padroniza-lo para a codificagao utilizada na
atualidade;

i1) O Ministério das Mulheres (65000) parece ser representado pelo Ministério das

Mulheres, da Igualdade Racial, da Juventude e dos Direitos Humanos (57000)
no exercicio de 2016 e como Ministério da Mulher, da Familia e dos Direitos
Humanos no periodo 2018-2022. Ambos foram renomeados para o codigo
65000 — Ministério das Mulheres, de acordo com o MTO (2023).

Essa variabilidade quanto as denominacdes dos oOrgdos orgamentarios federais
configuram uma séria limitacdo as pesquisas dessa natureza.

Merece destaque também o Ministério da Previdéncia Social (33000) que ndo
apresentou fixacao de orgamento no periodo 2016 a 2022. Nos exercicios de 2016, 2022 ¢ 2023,
o Anexo II das referida LOAs indicou uma previsdo or¢amentaria para o 6rgdo Ministério do
Trabalho e Previdéncia Social. Apesar de ndo ter encontrado uma explicacdo objetiva para a
retirada da indicagdo do Ministério da Previdéncia Social na distribuicao or¢amentaria federal
de alguns anos, parece que houve exercicios onde os recursos foram empenhados pelo
Ministério do Desenvolvimento e Assisténcia Social, Familia e Combate a Fome (55000).

O Ministério da Fazenda (25000) também apresentou um comportamento irregular no
periodo de 2019 a 2021, pois os orgamentos previstos sairam de uma média anterior de R$34
bilhdes, para um orgamento médio empenhado de R$989 bilhdes no referido periodo,
retornando a média de R$28 bilhdes no biénio 2022/2023. Destaca-se que a Medida Provisoria
n°® 870/2019 foi responsavel pela reorganizacdo dos o6rgdos ministeriais, criando uma fusdo
entre o Ministério da Economia, Ministério da Fazenda, Ministério do Planejamento,
Desenvolvimento e Gestao, Ministério da Induastria, Comércio Exterior e Servigos € Ministério
do Trabalho (Brasil, 2019d), com posterior publicagdo do Decreto n° 9.679/2019 (Brasil,
2019b). A referida estrutura foi revogada posteriormente.

O Ministério da Gestdo ¢ da Inovacao em Servigos Publicos (46000) foi excluido da
amostra, pois foi identificado somente um or¢amento empenhado para o 6rgao no exercicio de
2023. Percebe-se que a distribuicdo or¢amentaria da Unido apresenta certa variabilidade
funcional devido as modificagcdes nos O0rgaos orcamentarios, principalmente com relagao as
denominagdes dos ministérios, o que dificulta uma analise comparativa.

Ap0s realizada uma andlise comparativa do comportamento dos or¢gamentos previstos

nas LOAs e as despesas empenhadas por cada 6rgdo orcamentario, procedeu-se o teste de
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normalidade dos dados de Shapiro-Wilk (Favero et al., 2014) com o auxilio do software
estatistico Jamovi (2024), conforme Tabela 1, dos valores nominais referentes aos orgcamentos
empenhados de cada 6rgao orcamentario (ORC EMP) e das variagdes percentuais de cada

exercicio (VAR _ORC EMP):

Tabela 1. Construcdo das varidveis orcamentarias e resultado do teste de Shapiro-Wilk*.
Variaveis Descricio Formula Estatistica W Valor-p
Valor total do orcamento
ORc Emp ~ Cmpenhado de cada - 0,2999 0,000%*
- 6rgdo orcamentario (em
valores nominais R$)
Variag@o percentual (%)
do or¢amento
empzenhado de ‘ cada ORG_EMP, — ORC_EMP,_,
VAR_ORC_EMP 6rgao orcamentario, com
- Ay ORC_EMP,_,
relagdo ao  exercicio
anterior que continha
despesas empenhadas
Notas: *H: Os dados apresentam distribui¢do normal; H{: Os dados apresentam distribui¢do ndo normal;
*** estatisticamente significativo ao nivel nominal de significancia de 0,1%.
Fonte: Autoria propria com adaptacdo do teste de normalidade realizado no Jamovi (2024).

0,3022 0,000%**

Considerando o valor-p menor de 1%, pode-se afirmar que os dados que compdem as
referidas varidveis apresentam distribuicdo ndo normal, rejeitando-se a hipotese nula (Hy).
Nesse sentido, a relag@o entre as varidveis foi examinada por meio de analise de correlagdo nao
paramétrica, o coeficiente de correlacdo de Spearman (Gujarati; Porter, 2011). Devido a
variabilidade dos 6rgdos orcamentarios a cada exercicio, a andlise da variavel ORC_EMP
captou todos os valores nominais disponiveis. A amostra final para essa variavel ficou composta
por 1029 dados. A varidvel VAR _ORC EMP foi ajustada no sentido de eliminagio de 6rgaos
or¢amentarios com recursos empenhados em apenas um exercicio (Ministério da Gestao e da
Inovagao em Servigos Publicos; Ministério dos Direitos Humanos e da Cidadania; Ministério
dos Povos Indigenas) e, como o primeiro ano de informacdo disponivel foi utilizado apenas
para célculo da variagdo percentual do ano seguinte, aquele também foi excluido, resultando

numa amostra final, desta variavel em especifico, de 968 dados.

3.4 Etapa de analise da execuc¢do orcamentaria das universidades publicas federais

Concluida a etapa de analise da distribuicdo or¢amentaria federal, com foco no
or¢amento empenhado pelo MEC, investigou-se a execugdo or¢amentaria das universidades
publicas federais, partindo do detalhamento da distribui¢do percentual do or¢amento

empenhado do MEC as unidades orgamentérias correlatas, da investigacdo do comportamento
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percentual dessa distribuigdo especificamente as universidades federais, além do comparativo
entre o orcamento total atualizado destinado ao MEC e as universidades federais, no periodo
de 2000 a 2023. Vale salientar que as unidades or¢gamentarias representam o segundo nivel da
classificagdo institucional das despesas or¢amentéarias, sendo conceituadas como o
agrupamento de servicos que estdo subordinados a0 mesmo 6rgdo ou reparticao as quais serao
consignadas as dotacdes proprias (Brasil, 1964; STN, 2021). Por tltimo, realizou-se o teste de
correlagdo de Spearman no intuito de averiguar as unidades or¢amentarias do MEC
concorrentes das universidades federais quanto a distribuicao anual de recursos.

A Figura 4 especifica como foram coletadas as informagdes orcamentdrias especificas
do MEC e das unidades orcamentarias pertencentes a este 6rgdo superior, no Painel do

Orcamento Federal (SIOP, 2024):

[Acesso a0 Painel do Or¢amento Federal do SIOP > Consulta livre ’_J
A

Filtros basicos: Ano (2000 a 2023)
Orgdo orcamentario: 26000 - Ministério da Educagéo

Campos: Detalhar por 6rgao or¢amentario; por unidade orcamentaria;
por grupo de despesa; por resultado primario; por fonte

2%
[Campos: Apresentar valores empenhados ’_J

[Dados atualizados pelo IPCA ]

Figura 4. Detalhamento da coleta de dados da etapa da execucdo orgamentaria das universidades publicas federais.
Fonte: Adaptado do SIOP (2024).

Foi realizada uma analise descritiva dos orcamentos totais empenhados das
universidades federais, ap6s atualizacdo dos dados pelo IPCA, juntamente com o estudo do
percentual de universidades publicas federais que vivenciaram uma redugdo or¢amentaria em
comparagdo com o exercicio anterior, identificando os referidos periodos com a varidvel
dicotomica CORTE.

Como a ultima década revelou mais exercicios com elevado nimero de universidades
federais marcadas por reducdes orgamentarias, decidiu-se pelas analises subsequentes com foco
no recorte temporal de 2014/2023.

O passo seguinte consistiu em analisar detalhadamente os orcamentos anuais
empenhados pelas universidades federais, considerando a classificacdo das despesas com base
no identificador do resultado primario € no grupo de natureza de despesas, conforme

demonstrado no Quadro 2:
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Quadro 2. Conceituacdo e classificacdo das despesas orcamentarias.
Classificacio Descricao
Demonstra os valores das despesas empenhadas no exercicio, inclusive das despesas
em liquidagdo, liquidadas ou pagas.

Identificador do Classificacdo das despesas empenhadas quanto ao resultado primario: financeiras,
Resultado Primario | obrigatorias ou discriciondrias.
Classificacao das despesas empenhadas quanto ao grupo de despesas:
- Despesas correntes (1- Pessoal e Encargos Sociais, 2- Juros e Encargos da Divida
e 3- Outras Despesas Correntes); ou

Despesa Empenhada

Grupo de Natureza de

Despesas . . ~ . . -
P - Despesas de capital (4- Investimentos, 5- Inversdes Financeiras e 6- Amortizagdo
da Divida).
Fonte de Recursos Classifica¢do que indica a espécie de recursos que estd financiando as despesas.

Fonte: Adaptado de Noblat, Barcelos e Souza (2014); STN (2021); SOF (2023).

O Manual de Contabilidade Aplicado ao Setor Publico (MCASP) propde vérias
classificagdes para as receitas e despesas orcamentarias, incluindo a apuragdo do resultado
primario, representado pela diferenca entre as receitas e despesas primarias (STN, 2021). A
classificagdo mais recente foi apresentada na Lei de Diretrizes Or¢camentérias (LDO) de 2023,

conforme Quadro 3:

Quadro 3. Classifica¢do das despesas or¢amentarias quanto ao identificador do resultado primario.

Cédigo Descricao

RP0O | Despesa financeira

RP1 Despesa primaria obrigatdria, considerada no calculo do RP (listadas em Anexo da LDO)

RP2 | Despesa primdria discriciondria, ndo abrangida pelo Programa de Acelera¢do do Crescimento (PAC)

RP3 | Despesa primdria discricionaria, abrangida pelo PAC

RP4 Despesa primaria discricionaria, constante no orcamento de investimento e ndo considerada na
apuracdo do resultado primario e ndo abrangida pelo PAC

Despesa primaria discricionaria, constante no orcamento de investimento e ndo considerada na

RPS apuracdo do resultado primario e abrangida pelo PAC

RP6 | Despesa primdria discricionaria, provenientes de emendas individuais

RP7 | Despesa primdria discricionaria, provenientes de emendas de bancadas estaduais

RPS Despesa primaria discricionaria, provenientes de emendas de comissdo permanente do Senado
Federal, da Camara dos Deputados ou de comissdo mista permanente do Congresso Nacional

RP9 | Despesa primdria discriciondria, provenientes de emendas de relator-geral do projeto da LOA

Fonte: Adaptado de Noblat, Barcelos ¢ Souza (2014) e Brasil (2023d).

As despesas empenhadas das universidades foram classificadas quanto a fonte ou
destinagdo dos recursos em recursos do Tesouro e recursos proprios, de acordo com a
codificagdo sugerida pela Secretaria do Orcamento Federal (2023), conforme disposto no
Quadro 4.

Ap6s a segmentagdo do or¢gamento empenhado das universidades federais em recursos
do Tesouro e recursos proprios, procedeu-se a classificacdo dos referidos grupos quanto ao

identificador do resultado primario (Quadro 3) e quanto ao grupo de despesa (Quadro 2).
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Quadro 4. Classificacdo das despesas or¢amentarias quanto a fonte/destinacdo dos recursos.

Recursos do Tesouro Recursos Proprios
108 — Fundo Social — parcela destinada a educagdo | 150/250/350/650 — Recursos proprios primarios de livre
publica e a saude aplicagdo
112/312 — Recursos destinados a manutencdo e | 163/263/363/663 — Recursos proprios decorrentes da
desenvolvimento do ensino alienagdo de bens e direitos do patrimoénio publico
142/342 — Compensagdes financeiras pela produgdo | 170/270/370 — Recursos proprios primarios com
de petroleo, gas natural e outros hidrocarbonetos | aplicagdo especifica
fluidos 180/280/380/680 — Recursos proprios financeiros
144 - Titulos de responsabilidade do Tesouro | 181/281/381/681 — Recursos de convénios
Nacional — Outras aplicagdes 196/296/396/696— Doagdes de pessoas fisicas e
151/1001 — Recursos livres da seguridade social instituicdes publicas e privadas nacionais
153 — Recursos destinados as atividades fins da | 1050/3050 — Recursos proprios livres da UO
seguridade social 1051/3051 — Recursos proprios da UO para aplicacao
156 — Contribuicdo do servidor para o plano de | exclusiva em despesas de capital
seguridade social do servidor publico 1081/3081 - Convénios
157 — Receitas de honorarios de advogados 1095 — Doagdes estrangeiras

169 - Contribuicdo patronal para o plano de | 1096/3096 — Doagdes nacionais
seguridade social do servidor publico

186 — Recursos vinculados a aplicagdes em politicas
publicas especificas

188 — Recursos financeiros de livre aplicacio

300- Recursos primarios de livre aplicagéo

329 — Recursos de concessdes e permissoes

1000 — Recursos livres da Unido

1004/3004 — Assisténcia a saude suplementar do
servidor civil ativo ou inativo, seus dependentes e
pensionistas

1056 — Beneficios do regime proprio da previdéncia
social da Unido

1444 — Demais aplica¢des autorizadas para recursos
oriundos de titulos do Tesouro Nacional, excetuado o
refinanciamento da divida publica

3008 — Educacdo publica, com prioridade para a
educacdo basica

Nota: A classificagdo realizada neste estudo utilizou somente os cddigos listados no levantamento das despesas
empenhadas das universidades federais, no periodo de 2014 a 2023.
Fonte: Adaptado de Noblat, Barcelos e Souza (2014); SOF (2021, 2023); SIOP (2024).

O comportamento dessas despesas foi representado graficamente e, em seguida, as
possiveis correlagdes entre os orgcamentos empenhados, segundo as classifica¢des realizadas,

foram investigadas por meio do coeficiente de Spearman.

3.5 Etapa de elaboracio das dimensdes da resiliéncia financeira governamental

Tendo como base o conceito de resiliéncia financeira governamental e o objetivo
principal desta pesquisa, foram elaboradas estatisticamente as dimensdes de vulnerabilidade e
capacidade de enfrentamento.

A dimensao da vulnerabilidade representa a exposi¢do aos choques financeiros

(Saliterer; Jones; Steccolini, 2017), resultando tanto de fatores externos, como a evolucao das



54

subvencdes nacionais e crises economicas, como de fontes internas, como financiamento de
dividas e reservas (Barbera et al, 2017), as quais estdo no centro das relagdes dindmicas
explicitadas no modelo de resiliéncia financeira e sao capazes de impactar distintamente as
decisoes sobre politicas financeiras (Padovani; Du Boys; Monti, 2017).

Como fatores internos relacionados a vulnerabilidade das organizagdes publicas,
estudos t€m destacado como varidveis explicativas a rigidez orcamentaria (parcela da receita
corrente absorvida pelas despesas com pessoal) e a dependéncia financeira das transferéncias
governamentais (recursos do Tesouro) (Batista; Cruz, 2019; Padovani; Du Boys; Monti, 2017),

conforme descritas no Quadro 5:

Quadro 5. Variaveis utilizadas na elaboracdo da dimensao da vulnerabilidade das universidades federais.

Variaveis Formula/Fonte dos dados Base Teorica
Rigidez or¢camentaria
RIG): parcela das despesas .
( ): p aesp . Batista; Cruz (2019);
empenhadas absorvida pelos Despesas empenhadas com Pessoal e Encargos Sociais . )
— Padovani; Du Boys;
gastos  com pessoal e Total das despesas empenhadas no exercicio .

.. Monti (2017)
encargos sociais em um

exercicio .

Dependéncia dos recursos
do Tesouro (DEP): parcela
das despesas empenhadas | Despesas empenhadas provenientes de recursos do Tesouro,
pelas universidades federais Total das despesas empenhadas no exercicio
provenientes de recursos do
Tesouro em um exercicio #.
Fonte: Autoria propria (2024).

Batista; Cruz (2019);
Padovani; Du Boys;
Monti (2017)

A variavel rigidez or¢amentaria indica um maior comprometimento das receitas com
gastos pouco flexiveis (Batista; Cruz, 2019), impacta decisdes de politicas financeiras dos entes
publicos e tem apresentado relagdo com a vulnerabilidade de governos locais (Aquino; Cardoso,
2017; Barbera, 2017; Padovani; Du Boys; Monti, 2017). Essa variavel considera a parcela da
receita corrente que ¢ absorvida pelas despesas com pessoal (Padovani; Du Boys; Monti, 2017).
Obedecendo a classificacdo das despesas orcamentarias das organizagdes publicas brasileiras
por grupo de natureza, a referida variavel foi criada a partir dos gastos com Pessoal e Encargos
Sociais. As informagdes necessarias a construgao da variavel foram coletadas no SIOP (2024).

A dependéncia financeira das transferéncias governamentais tem mostrado associacao
com a vulnerabilidade dos entes publicos (Aquino; Cardoso, 2017) e pode ser medida
considerando os subsidios recebidos de outras entidades governamentais (Padovani; Du Boys;
Monti, 2017). Nesse contexto, uma maior diversificacdo e divisdo equitativa das fontes de
receitas, tornaria as instituicdes menos vulneraveis (Tuckman; Chang, 1991). Nesse caso, a

varidvel construida para esta pesquisa foi o percentual de participagdo dos recursos do tesouro
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no or¢amento total empenhado pelas universidades federais. As informagdes necessarias a
construgdo da variavel foram coletadas no SIOP (2024).

Vale salientar que altos niveis de endividamento do ente publico também tém se
mostrado associados ao aumento da vulnerabilidade (Barbera, 2017; Batista; Cruz, 2019) e com
efeito sobre as receitas proprias e despesas de capital (Padovani; Du Boys; Monti, 2017). Tendo
em conta o cardter or¢amentario desta pesquisa e a dificuldade em delimitar uma variavel
relacionada ao endividamento das universidades federais, devido as suas particularidades
or¢amentarias e financeiras, procurou-se evidenciar as obrigagdes para com terceiros das
universidades federais por meio das despesas empenhadas ¢ ndo pagas a cada exercicio e
devidamente inscritas como Restos a Pagar processados, cujas despesas ja foram liquidadas
(verificagdo do direito adquirido pelo credor), € ndo processados (despesas a liquidar ou em
liquidacdao) (STN, 2021). Intencionou-se em construir a referida varidvel para compor a
dimensdo da vulnerabilidade, por meio de consulta aos Balancos Financeiros (BF) das
universidades federais.

Houve uma primeira tentativa de obtencdo dos BFs das universidades federais,
diretamente nos sitios eletronicos das institui¢des de ensino que compunham a amostra. No
entanto, algumas universidades ndo disponibilizaram os referidos demonstrativos para todo o
periodo de analise e/ou os BFs publicados reuniam todas as informagdes do 6rgao orgamentario,
podendo contemplar dados que poderiam enviesar os resultados desta investigacdo, tais como
informagdes de hospitais universitarios. Nesse cenario, foi preciso realizar a solicitacdo do
envio dos BFs, por unidade gestora executora (UQG), a cada universidade federal, por meio da
Plataforma Integrada de Ouvidoria e Acesso a Informacao (Fala.BR), com suporte na Lei de
Acesso a Informacao (Lei n. 12.527/2011) (Brasil, 2011b). Ainda assim, a maior parte dos
demonstrativos apresentados nas respostas continuou com o mesmo problema, ou seja, ndo
foram enviados com a classificagdo por UG. Nesse contexto, optou-se por desconsiderar a
variavel Restos a Pagar na composi¢cdo da dimensdo da vulnerabilidade das universidades
federais.

Nesta fase da pesquisa, novamente houve a necessidade de um ajuste no intervalo
temporal da investigagdo, passando a configurar o periodo de 2015 a 2022. Ficou previsto na
Portaria do Ministério da Fazenda n® 634/2013 que os entes da Federagdao deveriam adotar as
regras gerais sobre o Plano de Contas Aplicado ao Setor Publico (PCASP) e as Demonstracdes
Contabeis Aplicadas ao Setor Publico (DCASP) até o término do exercicio de 2014 (Ministério
da Fazenda, 2013). Nesse contexto, houve uma mudanca quanto a constru¢ao e divulgacao dos

relatorios contabeis pelas universidades federais a partir de 2015. Assim, buscando
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uniformidade nos dados coletados, optou-se pelo limite temporal do ano de 2015 como inicio
desta fase da pesquisa. A exclusdo do exercicio de 2023, no entanto, justifica-se pela
impossibilidade de coleta das informagdes utilizadas na construgao da variavel de controle, cuja
base de dados foi o tltimo Censo da Educagdo Superior, publicado em 2022 (Quadro 7).

Em ato continuo, dedicou-se ao detalhamento da dimensdo da capacidade de

enfrentamento das universidades federais, estruturada sob as variaveis listadas no Quadro 6:

Quadro 6. Variaveis utilizadas na determinag@o da dimensdo da capacidade de enfrentamento das universidades
federais.

Variaveis Férmula/Fonte dos dados Base Tedrica
Outros gastos correntes
(CORREN): representagdo das Outras Despesas Correntes empenhadas, Batista; . Cruz (2019);
outras  despesas correntes T — Padovani; Du Boys;

otal das despesas empenhadas no exercicio .

empenhadas no total de despesas Monti (2017)
empenhadas no exercicio ¢
Gastos com investimentos
(INVEST): representagdo das
despesas de capital Despesas de Capital empenhadas,
(investimentos) empenhadas no Total das despesas empenhadas no exercicio
total de despesas empenhadas no
exercicio .
Fonte: Autoria propria (2024).

Batista; Cruz (2019);
Padovani; Du Boys;
Monti (2017)

As varidveis dependentes listadas no Quadro 6 possibilitam a descricdo de politicas
financeiras adotadas como reagao a vulnerabilidade e ao enfrentamento de crises financeiras,
por meio de decisdes sobre a variagdo de despesas correntes e despesas de capital
(investimentos) (Padovani; Du Boys; Monti, 2017). Basicamente, a capacidade de
enfrentamento se relaciona com recursos e habilidades que capacitam as institui¢des no
gerenciamento das suas vulnerabilidades e permitem que os choques sejam enfrentados
(Batista; Cruz, 2019).

Nos estudos de Batista e Cruz (2019) e Padovani, Du Boys e Monti (2017), as variaveis
utilizadas na representagdo da capacidade de enfrentamento foram construidas por meio da
variacdo anual dos valores indicados. No caso das universidades federais, essa unidade de
medida ndo apresentou nenhum nivel de correlagdo com as demais varidveis. Dessa forma,
decidiu-se pela utilizagdo da representatividade decimal dos gastos correntes e despesas com
investimentos, os quais apresentaram correlagdo significativa com as varidveis explicativas,
cuja variagdo poderia ser observada por meio dos testes estatisticos. Além disso, como
consequéncia dessa alteragdo, foi necessario desconsiderar as varidveis propostas em uma fase

anterior, relativas as receitas proprias, por ser complementar a variavel dependéncia dos
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recursos do tesouro (DEP), e as despesas com pessoal e encargos sociais, por serem idénticas a
variavel rigidez or¢amentaria (RIG).

Na busca de achados significativos quanto aos periodos marcados por redugdes
or¢amentarias, foi elaborada uma varidvel dicotomica (dummy), denominada CORTE,
identificando os exercicios que ndo sofreram cortes (variagao percentual positiva do orgamento
empenhado atualizado com relag@o ao exercicio anterior) com 0 (zero) e os exercicios marcados
por restricdes orcamentarias (variagao percentual negativa do orgamento empenhado atualizado
com relagdo ao exercicio anterior) com 1 (um) (Hair Jr. et al., 2009). Essa variavel dicotomica
elencou a primeira dimensao da resiliéncia financeira que representa a existéncia dos choques
financeiros (Barbera, 2017).

Por ultimo, foi construida uma variavel de controle, relacionada a comunidade

universitaria das instituigdes eleitas para este estudo, consoante o Quadro 7:

Quadro 7. Construgdo da variavel de controle.

Variavel de controle Dados coletados Fonte
QT_TEC _TOTAL: quantidade
de funcionarios técnico-
administrativos
Comunidade QT DOC_TOTAL: quantidade MICRODADOS_ED_SUP_IES_ano
Universitaria (COM) | total de docentes (em exercicio e
afastados)

QT _INSCRITO_TOTAL:
quantidade total de alunos inscritos
Fonte: Adaptado do Censo do Ensino Superior (INEP, 2024).

MICRODADOS_CADASTRO_CURSOS_ano

Tendo em vista a utilizagdo do crescimento demografico municipal como fator externo
de vulnerabilidade (Padovani, Du Boys e Monti, 2017) e da variagdo populacional dos estados
brasileiros como varidvel de controle (Batista e Cruz, 2019), decidiu-se pela cria¢do da variavel
Comunidade Universitiria (COM), resultante do somatério do numero de técnico-
administrativos, docentes (em exercicio e afastados) e estudantes inscritos nas universidades
federais, a cada ano, em analogia as populagdes locais utilizadas nas pesquisas citadas.
Vasconcelos ef al. (2001) mencionaram que a tematica da comunidade universitaria reune,
principalmente, as necessidades e reinvindica¢des dos sujeitos discentes, docentes e do pessoal
técnico-administrativo. Acredita-se que o quantitativo de funciondrios terceirizados também
seja relevante para esse conceito, mas essa informagdo nao constava nos dados publicados nos

referidos Censos de Ensino Superior, demandando uma pesquisa individualizada.
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Determinou-se também que as universidades federais criadas recentemente, as quais nao
dispunham de dados para todo o intersticio definido, seriam excluidas da amostra, conforme

Quadro 8:

Quadro 8. Universidades federais excluidas da amostra deste estudo.

Universidade Federal Ano de criacio
1- Universidade Federal de Catalao (UFCAT) 2018
2- Universidade Federal de Jatai (UFJ) 2018
3- Universidade Federal de Rondondpolis (UFR) 2018
4-  Universidade Federal do Delta do Parnaiba (UFDPAR) 2018
5- Universidade Federal do Agreste de Pernambuco (UFAPE) 2018
6- Universidade Federal do Norte do Tocantins (UFNT) 2019

Fonte: Adaptado do Sistema e-MEC (Ministério da Educagio, 2024).

Nesse sentido, o objeto de pesquisa desta investigagdo empirica ficou delineado por uma

amostra final de 63 (sessenta e trés) universidades federais brasileiras.

3.6  Modelos de pesquisa e técnicas econométricas

Com base no escopo de investigar a associacdo dos fatores de vulnerabilidade e a
capacidade de enfrentamento das universidades federais, os modelos longitudinais lineares de
regressdao com dados em painel seriam os mais indicados, por envolverem dados provenientes
de varias cross-sections ao longo do tempo (Favero et al., 2014; Favero; Belfiore, 2017), ou
seja, resultantes do agrupamento de observagdes de séries temporais (2015 a 2022) e dados de
corte transversal (universidades federais) (Gujarati; Porter, 2011), além do fato das varidveis
respostas serem classificadas como quantitativas (Favero; Belfiore, 2017). Tem-se, nesse caso,
um painel balanceado, devido ao fato de que todas as universidades federais apresentam dados
completos para todo o periodo analisado; trata-se também de um painel curto, dado que o
nimero de universidades (sujeitos do corte transversal) ¢ maior que o quantitativo de periodos
de tempo (8 anos) (Gujarati; Porter, 2011).

A literatura apresenta trés possibilidades de estimacdo de modelos longitudinais de
regressao para dados em painel curto, a saber:

(1) Modelo Pooled Ordinary Least Squares (POLS): combina os dados em corte

transversal e as séries temporais e estima o modelo utilizando os Minimos

Quadrados Ordinarios (MQO);
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(i)  Modelo com efeitos fixos: conta com a heterogeneidade entre os individuos,
possibilitando que cada um tenha o seu proprio intercepto, o qual € invariante no
tempo; também estima o modelo por meio dos MQOs;

(ii1)  Modelo com efeitos aleatérios: a variagdo entre os individuos ¢ considerada
aleatéria e ndo correlacionada com as variaveis explicativas (Favero; Belfiore,
2017; Gujarati; Porter, 2011).

ApOs a estimacao dos trés modelos, com o auxilio do RStudio Desktop (2023), foram
realizados os testes de Hausman e F' de Chow (Favero; Belfiore, 2017; Gujarati; Porter, 2011),
que apontaram o modelo de efeitos fixos como o mais adequado, de acordo com os achados de
Padovani, Du Boys e Monti (2017). Por fim, foram realizados os testes de Breusch-
Godfrey/Wooldridge e Breusch-Pagan para verificar os pressupostos de autocorrelagdo e
heterocedasticidade dos residuos do modelo de efeitos fixos (Favero; Belfiore, 2017).

As variaveis selecionadas para o estudo estdo identificadas, de forma sucinta, no Quadro

Quadro 9. Resumo das variaveis construidas para o estudo.

Dimensao Posiciio da variavel Variavel Sinal esperado
. CORREN
Capacidade de enfrentamento Dependente INVEST
Vulnerabilidade ggg E : ;
- = p < Explicativa
Identificacdo de periodo com redugdo
v DU T PO CORTE (-)
orcamentaria (dicotdmica)
Variavel de controle Controle COM (-)

Fonte: Autoria propria (2024).

Os fatores internos das instituigdes publicas, como a rigidez orcamentiria e a
dependéncia de transferéncias de outros entes, apresentam influéncia significativa sobre
decisdes de politicas financeira, de forma semelhante (Padovani; Du Boys; Monti, 2017). Em
pesquisa similar, Aquino e Cardoso (2017) revelaram que o padrdo de resiliéncia financeira
apresentado por municipios brasileiros em situa¢des de redug¢@o or¢amentaria orientou-se para
o corte de gastos especificos. A literatura sobre gestdo de cortes tem relatado como principais
medidas de reducdo de gastos a contracao dos gastos operacionais (custos de funcionamento) e
cortes das despesas de capital (Raudla; Savi; Randma-Liiv, 2015). Acredita-se que as
universidades federais brasileiras, em situagdes de crises financeiras, irdo decidir por cortes
direcionados as despesas de custeio (outras despesas correntes) e de investimentos, devido
principalmente ao reduzido campo de possibilidade de atuacao discricionaria a que t€ém acesso,

dada a rigidez com gastos de pessoal e encargos a que estdo submetidas.
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Retomando a perspectiva da resiliéncia financeira, que permeia esta pesquisa, de que a
dimensdo da capacidade de enfrentamento configura a habilidade de lidar com o impacto dos
choques financeiros por meio de agdes de enfrentamento e reacdo a vulnerabilidade das
institui¢des (Barbera et al., 2017; Padovani; Du Boys; Monti, 2017), foram estimados dois

modelos gerais, expressos pelas equagdes 1 e 2:

Equaciio 1: CORREN;, = a + By RIG; + B,DEP;, + B3CORTE;, + B,COM; + &

Equaciio 2: INVEST,, = a + By, RIG;, + B,DEP, + BsCORTE; + B,COM;, + &;;

Em que:

o CORREN: parte do or¢gamento empenhado total destinada as outras despesas correntes;

o INVEST: parte do orcamento empenhado total destinada as despesas de capital
(investimentos);

o RIG: parcela das despesas empenhadas absorvida pelos gastos com pessoal e encargos
sociais;

o DEP: parcela das despesas empenhadas provenientes de recursos da Unido
(transferéncias);

o CORTE: identificagdo de exercicios com redugao orgamentaria;

o COM: somatorio dos sujeitos que integram a comunidade universitaria (discentes,
docentes e técnico-administrativos);

o a;fy; P2, P3; Ps:pardmetros do modelo de regressdo com dados em painel e termo de

erro ;¢ ;

Preliminarmente, foi apresentada uma analise exploratdria das varidveis, por meio de
uma descritiva (medidas de posicdo e medidas de dispersdo), além da realizagdo do teste de

normalidade de Shapiro-Wilk (Favero et al., 2014).



3.7 Matriz de amarracio da pesquisa

Quadro 10. Matriz de amarracdo do presente estudo.

Levantamento dos dados
Modelo teérico Problema de Pesquisa Objetivos Analises estatisticas
Software estatistico
As universidades Sob a perspectiva da Inforidnizggisivlllirslarrllselras
federais brasileiras sdo resiliéncia financeira, Sisteml; Inteerado de
dependentes dos recursos em que proporgéo os Planeiamento egbr amento
do Governo Federal fatores de . - ) ¢
vulnerabilidade estio Investigar a associagao (SIOP)
associados & dos fatores de
Os tiltimos anos tém sido capacidade de vulnerabilidade e a Andlise Exploratoria dos
marcados por cortes e enfrentamento das en(i:’?fl?tcall(lili?letodcelas Andlise deD g’iziela do de
contingenciamentos universidades federais . . . ¢
. gy . universidades federais Spearman
or¢amentarios brasileiras diante dos o . -
cortes orgamentérios? brasileiras frente as Estimacdo dos Modelo de
' crises financeiras Regressdo Linear Multipla
Teoria da Gestio d decorrentes dos cortes com dados em painel
%)sﬁesa( C;rsb?z(c)k N orcamentarios Testes de Diagnosticos dos
Management Theory) Hipétese de Pesquisa determinados pelo modelos de regressdo
8 ry Governo Federal. Andlise dos pressupostos
U Jamovi (versdo 2.3.2023)
cea e . RStudio (versdo
Resiliéncia Financeira 2023 1( 2.1)
Governamental: o
condigdes ambientais + . . i I
91 bilidad H1: Os fatores internos Analisar a execu¢do Sls.tema ntegrado de
vulnerabilidade de vulnerabilidade téria foderal Planejamento ¢ Orgamento
percebida + capacidade estz\?llcl>l associados a dc(:srgr?;;luerz(?slr lcellesiinez:gos (SIOP)
de antecipagdo + capacidade de < ror0s DU Leis Orcamentarias Anuais
capacidade de p aos orgdos publicos (LOAs)
enfrentamento enfrentamento das brasileiros, com foco
universidades federais no Ministério da - L.
@ brasileiras em situacs Ed ~ (od Andlise Exploratoria dos
¢oes ucagdo, no periodo
» de cortes de 2000 a 2023; | Dados
Aporte teodrico capaz de orcamentrios. sob a ’ Andlises Graficas
auxiliar os gestores das ¢ L . ~ Andlise de Correlagdo de
universidades federais na perspectiva da Examinar a execugio Spearman
iminéncia e resiliéncia financeira. orcamentaria das
i i fi i . ~
enfrentamento de cortes u;éveézgggeje ;c(l)c(e)r(;u:, Jamovi (versdo 2.3.2023)
ou or¢amentarios. p 2023 RStudio (versdo
' 2023.12.1)

Fonte: Elaborado pela autora (2024).
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4 ANALISE E DISCUSSAO DOS RESULTADOS

Este capitulo foi organizado em trés seg¢des: a primeira trata da andlise da execucao
or¢amentaria federal dos recursos destinados aos 6rgaos publicos brasileiros, no periodo de
2000 a 2023, com foco no Ministério da Educagdo. Procedeu-se, a principio, a analise da
distribuicdo orcamentaria de todos os 6rgdos publicos pelos dados divulgados nas Leis
Orcamentarias Anuais. Posteriormente, devido ao distanciamento entre o orcamento planejado
e o orcamento executado, decidiu-se por dar continuidade a pesquisa com a utilizagdo dos
valores devidamente empenhados. Foram elencados os 6rgdos publicos para os quais sdo
destinados os maiores percentuais do or¢gamento federal, com destaque a posi¢do ocupada pelo
Ministério da Educagdo. Por fim, investigou-se possiveis correlagdes entre a execucdo
orgamentdria dos o6rgdos publicos, com o intuito de evidenciar o envio de recursos para
determinados 6rgdos, em consequéncia da reducao de recursos destinados ao MEC.

A segunda secdo deste capitulo trata da andlise da execuc¢do orcamentaria das
universidades federais, partindo da analise da distribui¢do or¢amentaria do MEC a todas as
unidades sob dominio administrativo deste 6rgdo. Foram exibidas as distribui¢cdes percentuais
dos recursos empenhados as unidades orcamentarias, além de um estudo de correlagdes entre
elas. A seguir, foram apresentadas as principais medidas de posi¢ao e dispersdo dos orgcamentos
empenhados atualizados das universidades federais e, em seguida, os exercicios foram
classificados quanto a variavel dicotomica CORTE. Logo depois, as despesas empenhadas
pelas universidades foram detalhadas quanto a classificacdo do identificador de resultado
primario, ao grupo de despesas e a fonte de recursos. Em complementacao, foram calculados
coeficientes de correlacao na intencao de observar o comportamento das referidas despesas no
periodo de 2014 a 2023.

A terceira e Ultima secdo apresenta o estudo sobre a associacdo dos fatores de
vulnerabilidade das universidades federais, delimitados pelas variaveis rigidez orgamentaria e
dependéncia dos recursos da Unido (explicativas), com a capacidade de enfrentamento destas
instituigdes, definida pelos gastos com outras despesas correntes e com investimentos
(resposta), no periodo de 2015 a 2022. Foi possivel propor dois modelos de regressdo linear
multipla com dados em painel, com efeitos fixos, capazes de descrever a relacdo das referidas
variaveis explicativas com cada variavel resposta, por meio de coeficientes estatisticamente

significativos e pela verificagcdo de adequacdo dos modelos construidos.
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4.1 Analise da execucao orcamentaria federal brasileira com foco no Ministério da

Educacao

A cada exercicio financeiro, o Governo Federal brasileiro aprova, por meio do
Congresso Nacional, uma Lei Or¢amentaria Anual (LOA) contendo a estimativa das receitas e
a fixacdo das despesas totais da Unido (Brasil, 1988). Essa peca orcamentaria ¢ responsavel por
concretizar o planejamento disposto no plano plurianual (PPA) e em obediéncia a lei de
diretrizes or¢amentarias (LDO) (Kohama, 2016). As receitas estimadas sdo decorrentes da
arrecadacgao de tributos, contribui¢des e de outras receitas correntes e de capital (Brasil, 2000a).
O or¢camento total disponivel compreende o or¢gamento fiscal, o or¢amento da seguridade social
e o orcamento dos investimentos das estatais (Brasil, 1988, 2022b). A estimativa das receitas e
a fixacdo das despesas serdo distribuidas no orcamento fiscal e no orcamento da seguridade
social (dotagdes referentes as acdes de saude, previdéncias e assisténcia social), além do
montante destinado ao refinanciamento da divida publica federal (Brasil, 2000a).

Com relag@o ao orcamento total planejado anualmente pelo Governo Federal, a Figura
5 ilustra o total de recursos financeiros previstos nas respectivas leis orgamentarias, atualizados
pelo IPCA, no periodo de 2000 a 2023. Tendo como foco o intersticio analisado, observa-se
que o orgamento federal brasileiro atualizado previsto para 2000 foi R$4,1 trilhdes e a previsdo
orcamentaria para 2023 foi de R$5,23 trilhdes, revelando uma variagdo de cerca de 27,6%. O
menor orgamento previsto no periodo foi de R$2,2 trilhdes em 2003 e o maior foi o planejado
para 2023 (R$5,23 trilhdes). A média or¢amentaria do periodo foi de R$4,06 trilhdes. Essa
variabilidade orcamentaria € corroborada por Silva, Nascimento e Silva (2021), os quais
confirmaram a complexidade do processo de formulacdo das politicas publicas no Brasil, por
envolver uma gama de variaveis ideoldgico-partidarias, institucionais e economicas.

A Figura 5 apresenta um grafico combinado com as previsdes orcamentarias anuais
atualizadas (em trilhdes de reais) e as variagdes percentuais dos recursos previstos para cada
exercicio, com relagdo ao exercicio anterior. Considerando que todas as informacgdes
orcamentarias planejadas por meio das referidas LOAs foram atualizadas até dezembro de
2023, nota-se que os primeiros exercicios foram marcados por duas quedas sucessivas (-12,8%
e -38,3%), seguidos de quatro aumentos sucessivos substanciais (43,5%, 32,3%, 2,9% e 0,4%).
A seguir, dois periodos em queda (-11,8% e -16,1%), quatro periodos em ascensao (11,4%,
5,7%, 4,4% e 3,6%) e o exercicio seguinte definido por uma queda de 4,8% (2013). Os

orgamentos de 2014 e 2015 mostraram variagdes positivas e 3,3% e 9,3%, respectivamente,
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seguidos de uma queda de 4% em 2016. Para o ano de 2017, houve uma previsao orcamentaria
com aumento de 12,5%, em relacdo ao exercicio anterior, seguido de duas variagdes negativas

consecutivas (-1,3% e -9,9%). O quadriénio seguinte (2020-2023) foi caracterizado por

previsdes orgamentarias com aumentos sucessivos (4,8%, 5,9%, 6,8% e 5,1%).
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Figura 5. Previsdo e variacdo or¢amentaria anual do Governo Federal no periodo 2000-2023.
Fonte: Adaptado de Brasil (2000a, 2001, 2002, 2003, 2004, 2005, 2006, 2007b, 2008a, 2008c, 2010b, 2011a,
2012, 2013, 2014, 2015, 2016b, 2017a, 2018¢, 2019a, 2020, 2021, 2022b, 2023¢).

Com base na andlise do orcamento previsto para o periodo, verifica-se que houve quedas
nos exercicios de 2001/2002; 2007/2008; 2013 e 2016 e¢ 2018/2019. O interim 2001/2002

evidencia o final do mandato presidencial de Fernando Henrique Cardoso, periodo este marcado
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por uma crise energética e pela percep¢do de uma degradacdo no planejamento de novos
investimentos publicos (Belieiro Junior, 2016), além de uma queda acentuada nos lucros da
industria de commodities (Teixeira; Pinto, 2012). A retragdo or¢amentaria no periodo
2007/2008 pode ser explicada pela crise financeira global de 2008, conhecida como crise
subprime, originada no mercado hipotecario de alto risco dos Estados Unidos, com
consequéncias a economia brasileira (Silva; Fonseca Neto, 2014).

Além desses fatores, o Brasil, a partir do ano de 2014, foi atingido por uma crise
politico-financeira resultante principalmente da combina¢ao de uma queda significativa nas
commodities e pela crise politica causada pelo impeachment da entdo presidenta Dilma Roussef
em 2016 (Aquino; Cardoso, 2017). No entanto, o acréscimo no orcamento previsto para o ano
de 2014 pode ser justificado por uma decisdo do governo quanto ao aumento dos gastos com
programas sociais, por se tratar de ano eleitoral, com posterior déficit em 2016 (Aquino;
Cardoso, 2017). Brasil et al. (2023) ressaltam que os ciclos econdmicos configuram um dos
determinantes dos niveis de receitas e despesas dos entes publicos, além de fatores
institucionais, tais como, vinculagdo de recursos, despesas obrigatorias e normas de
responsabilidade fiscal. Nesse contexto, acredita-se que as variagdes or¢amentarias do Governo
Federal devem estar diretamente relacionadas aos eventos politicos € econdmicos inerentes a
cada época.

Conforme explicitado anteriormente, as LOAs apresentam a fixagdo das despesas em
trés grupos: orcamento fiscal, orcamento da seguridade social e refinanciamento da divida

publica federal. A divisdo adotada no periodo 2000-2023 pode ser verificada pela Figura 6:
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Figura 6. Participacdo percentual dos grupos de despesas orgamentarias previstos para o periodo 2000 a 2023.
Fonte: Adaptado de Brasil (2000a, 2001, 2002, 2003, 2004, 2005, 2006, 2007b, 2008a, 2008c, 2010b, 2011a,
2012,2013, 2014, 2015, 2016b, 2017a, 2018c, 2019a, 2020, 2021, 2022b, 2023c).
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Analisando os dados apresentados na Figura 6, com base nas respectivas LOAs,
verifica-se que até o ano de 2006, havia uma maior discrepancia entre a distribuicdo
or¢amentaria dos trés grupos, sendo revelada uma maior aproximagdo da reparticao dos
recursos federais nos anos seguintes. A destinacdo do orgamento para o refinanciamento da
divida publica inicia o periodo de andlise com uma participagdo média de 53% do total das
despesas (2000 a 2006), chegando ao exercicio de 2023 com um percentual de 38% do
or¢amento total, exibindo uma média de 32% para o periodo restante (2007 a 2023).

Chaves, Reis e Guimaraes (2018) reforcaram que o periodo de 2003 a 2016 foi marcado
por uma destinagdo consideravel do or¢amento publico ao pagamento da divida publica. O
Banco Central tem relatado uma certa variacdo quanto a divida liquida do setor publico em
relacdo ao PIB nos ultimos anos: 45,54% em 2000; 30,50% em 2013; 61,37% em 2020 ¢
56,13% em 2022 (IPEADATA, 2024).

O orgamento fiscal inicia o periodo de analise com uma participacdo de 24% quanto a
totalidade de recursos previstos para o exercicio, retratando uma média de 29% no periodo de
2000 a 2006. No ano de 2007, o or¢amento fiscal alcangou a participagao de 44,5%, mas
apresentou uma queda em 2023 para 31,5%. A participacdo média da destinagdo para o
or¢amento fiscal, no periodo de 2007 a 2023, foi de 39%. Por fim, o or¢amento destinado a
seguridade social foi apresentado, na maioria dos exercicios, como o de menor participagao
percentual.

Vale ressaltar que o orcamento fiscal e o orgamento da seguridade social apresentaram
um comportamento semelhante, até o exercicio de 2021, apesar da participacdo do orcamento
fiscal sempre apresentar-se superior ao orcamento da seguridade social, numa média de 12%.
Somente a partir de 2021, que esses dois or¢camentos se aproximaram, periodo marcado por
uma queda gradual do percentual de recursos destinados ao orgamento fiscal (de 33,9% para
31,5%) e um crescimento do or¢amento para a seguridade social (de 27,7% para 29,8%),
causando uma redugdo no espagamento percentual entre eles.

Novamente, destaca-se a trajetoria inconstante do orgamento destinado ao
refinanciamento da divida publica, que mostrava uma distancia do or¢amento da seguridade
social de cerca de 50%, no exercicio financeiro de 2000, e revelou uma diferenca de somente
8,8% em 2023. Considerando a taxa de juros Selic como um dos principais indexadores da
divida publica (Brito; Aratjo; Aratijo, 2019), vale destacar que o ano 2000 apresentou uma taxa

de juros Selic média de 17,75% a.a., alcangando o patamar médio de 23,79% a.a. em 2003 e
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19,12% a.a. em 2005, apresentando historicamente um comportamento de queda desde entdo
(Banco Central do Brasil, 2024). Essa variacdo na taxa de juros pode configurar um dos fatores
que explicariam a destinacao superior de orcamento no periodo inicial da analise apresentada
na Figura 6 (2000 a 2005).

Nesse contexto, decidiu-se pela investigagdo de uma possivel correlagdo entre esses

grupos or¢amentarios, conforme Tabela 2:

Tabela 2. Matriz de correlagfo entre os grupos de despesas orcamentarias previstos nas LOAs (2000-2023).

Orcamentos: Fiscal Seguridade Social Divida Publica
Fiscal Rho de Spearman - - -
Valor-p - - -
Seguridade Social Rho de Spearman 0,7148%** - -
Valor-p 0,000 - -
Divida Publica Rho de Spearman -0,9539%%** -0,8470%** -
Valor-p 0,000 0,000 -

Nota: *** estatisticamente significativo ao nivel nominal de significancia de 0,1%.
Fonte: Adaptado do Jamovi (2024).

Constata-se, por meio da matriz de correlagdo apresentada na Tabela 2, que existem
correlacdes estatisticamente significativas entre as varidveis representadas pelos grupos de
despesas orcamentarias previstas nas LOAs do Governo Federal. Nota-se que or¢amento fiscal
e o orcamento da seguridade social apresentaram uma correlagao relevante (0,71), enunciando
serem variaveis que apontam um comportamento positivo, ou seja, aumentos no orcamento
fiscal estariam correlacionados a aumentos no orcamento da seguridade social. Relembrando
que as redugdes também estariam correlacionadas. Todavia, a destinagcdo or¢gamentaria para o
refinanciamento da divida publica aponta para uma correlacdo negativa com os demais grupos
or¢amentdrios: com relagdo ao orcamento fiscal, a correlacdo ¢ de -0,95, mostrando que
aumentos no or¢gamento para cumprir as obrigagdes da divida publica federal, supdem redugdes
no or¢amento fiscal e vice-versa, configurando um dos principais embates entre a Presidéncia
da Republica e o Banco Central do Brasil.

O or¢camento da seguridade apresentou uma correlacdo parecida com o apresentado
anteriormente, mas com for¢a menor (-0,84). Nesse sentido, orgamento fiscal ¢ orcamento da
seguridade social revelaram correlacdes negativas com o or¢amento destinado ao
refinanciamento da divida publica. Apesar da estrutura or¢camentédria definida aos niveis
federativos do Brasil ser relacionada ao orcamento-programa, esse processo, na pratica,
permanece proximo ao modelo tradicional, o qual apenas incrementa a proposta orcamentaria

do ano anterior, por meio de algum indice de reajuste (Brasil et al., 2023).
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Com relagdo a previsao da distribui¢ao do orgamento federal aos 6rgdos superiores, de
acordo com os valores apresentados nos Anexos II das respectivas LOAs, merece destaque o
consumo dos recursos federais destinados a Divida Publica Federal, cujo percentual médio no
periodo foi de 41,9%, chegando a estimativa de utilizagao de 62,5% do orcamento federal no
ano de 2000. Até o ano de 2017, os Encargos Financeiros da Unido também impactaram o
or¢amento, com uma média de consumo de 16,2%. Por conseguinte, o orgamento previsto para
0 Ministério da Educagao, no periodo de 2000 a 2023, apresentou uma média percentual de
apenas 2,62% dos totais fixados.

A seguir, foram coletados e atualizados os valores dos recursos empenhados pelos
orgaos orgamentarios no SIOP (2024). Importante ressaltar que pela codifica¢do utilizada na
distribuicdo de recursos da Unido (Apéndice A), os 6rgdos orcamentarios ndo correspondem,
necessariamente, a estruturas administrativas, como € o caso das “Transferéncias a Estados,
Distrito Federal e Municipios” e “Encargos Financeiros da Unido” (STN, 2021). A principio,
apos a atualizacdo dos dados or¢camentarios pelo IPCA, foi realizado um comparativo entre os
totais dos orgamentos federais previstos nas LOAs e os totais das despesas efetivamente

empenhadas a cada exercicio, conforme apresentado pela Figura 7:
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Figura 7. Evolug¢do dos orcamentos anuais previstos nas LOAs (dotagdo inicial) e os orcamentos efetivamente
empenhados (2000 a 2023) (em RS trilhdes).
Fonte: Adaptado de SIOP (2024).

E possivel identificar a existéncia de grandes diferencas orcamentérias entre as dotagdes
iniciais previstas nas LOAs e o or¢amento empenhado, cuja maioria refere-se a redugdes nos
valores planejados pelas leis or¢amentarias. Assim sendo, foi revelado que somente os

exercicios 2002 e 2020 foram atipicos, por apresentarem valores empenhados acima dos
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or¢amentos anuais previstos (3,8% e 4,3%, respectivamente), enquanto os demais exercicios
registraram diminui¢des. Os primeiros exercicios foram os que mais apresentaram restrigdoes
quanto ao orcamento previsto, chegando a casa dos 39% em 2000 e 36% em 2001. O intersticio
2004-2007 mostrou uma reducdo média de 29,5% quanto ao orcamento previsto, enquanto o
periodo 2008-2019 revelou uma média 13,5%. Por fim, os exercicios 2022-2023 apresentam
uma reducao média de 10,8% com relagcdo as previsdes apresentadas inicialmente nas leis
orcamentarias.

Nesse contexto, justifica-se a utilizagdo dos totais das despesas empenhadas para as
futuras anélises deste projeto, dado que sdo recursos orcamentarios reservados para um fim
especifico (reconhecimento da despesa), evidenciando a primeira etapa da fase de execugdo das
despesas, ultrapassada a fase de planejamento (STN, 2021). Antes, porém, de dar seguimento
a andlise dos dados financeiros, € preciso elucidar que, dentre as despesas planejadas (dotagdo
inicial), existe uma codificacdo especifica as Reservas de Contingéncias, destinadas ao
atendimento de passivos contingentes (riscos) e eventos fiscais imprevistos, bem como a
abertura de créditos adicionais (STN, 2021). As Reservas de Contingéncias, como a propria
denominacdo indica, somente aparecem na etapa de planejamento das despesas orcamentarias
(dotacdo inicial), ou seja, essa codificagdo ndo se manifesta na etapa de execucao das despesas.

Posteriormente, foi analisada a distribui¢do financeira da Unido entre os orgdos
or¢amentarios, no periodo de 2000 a 2023 (Tabela 13, Apéndice B). Até o exercicio de 2015,
os trés Orgdos orcamentdrios com maiores destinagdes financeiras foram: Divida Publica
Federal (75000), Encargos Financeiros da Unido (EFU) (71000) e Ministério da Previdéncia
Social (33000) (Apéndice B). No periodo de 2000 a 2015, esses trés 6rgaos consumiram uma
média de 65% do orgamento total da Unido. A divida publica contempla os compromissos
assumidos pelo governo, e os respectivos juros, para o financiamento do déficit or¢gamentario
(Kohama, 2016).

Os encargos financeiros da Unido representam um 6rgdo orcamentario, destituido de
estrutura organizacional, para o qual sao alocados os recursos com destinagdo a liquidagao de
compromissos do Governo Federal, relativos as dividas internas e externas e as emissdes de
agente arrecadador do Tesouro Nacional (Brasil, 2024). A destinag¢do de recursos ao pagamento
da divida publica (juros, amortizacao e refinanciamento) tem sido prioridade da politica
econdmica brasileira adotada desde o governo Fernando Henrique Cardoso (1994-2002)
(Chaves; Reis; Guimaraes, 2018). Por ultimo, com relagdo a alta demanda orgamentaria do

Ministério da Previdéncia Social, Lozardo, Santos e Constanzi (2018) relataram uma aceleragao
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dos gastos do Regime Geral da Previdéncia Social (RGPS) desde a década de 1990, motivada
principalmente pelo rapido envelhecimento da populacdo brasileira.

A partir do PPA (2016-2019), outros 6rgaos orcamentarios passaram a ocupar lugares
de destaque quanto a distribuicdo orcamentaria federal, como o Ministério do Trabalho e
Emprego (40000), o Ministério do Desenvolvimento e Assisténcia Social, Familia e Combate
a Fome (55000) e o Ministério da Fazenda (25000), além dos recursos destinados as
Transferéncias a Estados, Distrito Federal e Municipios (73000), revelando estes uma média de
10% do or¢camento distribuido no periodo 2018-2023, o que pode ter uma relagdo com o periodo
da pandemia da Covid-19, no qual foram necessarias realocacdes orcamentarias.

Apesar ter sido possivel observar algumas mudangas quanto a distribui¢ao orcamentaria
da Unido, percebe-se que o periodo foi marcado por uma certa estabilidade na destinagao de
recursos para cobrir os gastos com a divida publica e encargos financeiros, revelando pouca
variagdo entre os PPAs. Em pesquisa similar, Brasil et al. (2023) destacaram os setores da
previdéncia, saude, educagao e assisténcia social quanto ao consumo de recursos orgamentarios.
De acordo com os mesmos autores, o elevado or¢gamento destinado a previdéncia social se deve
principalmente ao fato de configurar uma despesa obrigatoria que assiste a um grande
contingente de beneficidrios, enquanto os setores de saude e educagdo estdo balizados por
obrigatoriedades constitucionais e vinculagdo definida em leis especificas.

Com relagdo ao orgamento destinado ao Ministério da Educacao (MEC), observa-se
pela Tabela 13 (Apéndice B), que o mesmo obteve uma melhora quanto a posi¢do da
distribuicdo de recursos federais aos principais 6rgaos or¢amentarios (8* = 6* posi¢do), bem
como do percentual de recursos destinados, de acordo com a Figura 8:
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Figura 8. Distribuicdo or¢amentaria ao Ministério da Educacgao no periodo 2000 a 2023.
Fonte: Adaptado de SIOP (2024).
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Percebe-se que a partir do ano de 2005, houve um incremento percentual na destinacao
de recursos federais ao MEC, alcangando 4,4% do orcamento federal em 2013. No periodo
2013-2019, apesar de algumas oscilagcdes negativas, manteve-se com um percentual de 4,2%
ao final do intersticio. O biénio seguinte (2020-2021), no entanto, foi marcado por uma queda
or¢amentaria brusca dos recursos destinados ao MEC para 3,1% dos recursos federais, o que
pode ser explicado pelo periodo pandémico, no qual as universidades federais adotaram uma
metodologia de aulas remotas (Cavalcanti; Guerra, 2022) com consequente reducao dos custos.

A partir de entdo, observa-se um aumento progressivo, indicado pelo percentual de 3,6%
em 2023. Em uma andlise com foco nos planos plurianuais, ¢ possivel afirmar que os recursos
federais destinados ao MEC apresentaram um incremento consideravel nos primeiros
planejamentos, saindo de uma média de 2,3% no PPA 2000-2003, chegando a uma média de
4,2% no PPA (2012-2015). Durante o quadriénio 2016-2019, a média da destinagdo
or¢amentaria para o MEC foi de 4,0%, caindo para 3,3% no PPA 2020-2023.

Vale enfatizar que, desde o final dos anos 1990, o Governo Federal vinha adotando
medidas com o objetivo de retomada do crescimento do ensino superior, com destaque ao
Programa de Expansao Fase [ (2003-2006) e ao REUNI, os quais destinaram recursos adicionais
as universidades federais (Paula; Martin; Abrantes, 2020; Souza; Filippo; Casado, 2015).
Contudo, € preciso apontar o periodo 2020-2021 como atipico pela ocorréncia da pandemia do
Covid-19, cujos efeitos sobre o fluxo de receitas tributarias e o aumento dos gastos em
determinados servigos publicos podem ter prejudicado a distribui¢do orcamentdria prevista,
pelo redirecionamento de recursos, principalmente para cobrir acdes de enfrentamento da
pandemia (Monteiro et al., 2021). No entanto, trata-se de uma discussdo mais complexa do que
possa parecer, pois no periodo marcado pela pandemia do novo coronavirus, foram
regulamentadas as aulas remotas, em substitui¢do as aulas presenciais (Cavalcanti; Guerra,
2022), além do redirecionamento de recursos humanos e financeiros para a efetivacdo de um
conjunto de agdes para o enfrentamento da pandemia (Gimenez; Bonacelli, 2023).

Nesse contexto, emerge um assunto que demanda uma investigagdo académica
especifica, pois foi identificada uma reducdo dos aportes or¢amentarios ao MEC no periodo
pandémico, mas as instituigdes de ensino estavam com parte de suas atividades suspensas e/ou
realizadas de forma ndo presencial, apesar de terem sido intensificadas as acdes de pesquisa e
extensdo direcionadas ao combate da pandemia. Em complementacdo a andlise realizada,

destaca-se a maior parte do or¢camento empenhado pelo MEC foi destinado as func¢des 09-
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Previdéncia Social, 12-Educag¢ao e 28-Encargos Sociais. Essa classifica¢do por fun¢do pode ser
compreendida como o maior nivel de agregacao das diversificadas areas de atuagdo publica e
normalmente se relaciona com a missao institucional do 6rgao (STN, 2021; SOF, 2023). O
or¢amento empenhado pelo MEC, no periodo analisado, revelou que cerca de 83,7% dos
recursos anuais foram destinados a funcdo 12-Educacdo ¢ 14,9% a fungdo 09-Previdéncia
Social (SIOP, 2024).

Reavendo o objetivo principal desta etapa de investigagdo empirica, pretendeu-se
encontrar algum nivel de correlagdo entre os recursos empenhados pelos 6rgaos orgamentarios
(ORC_EMP), tendo como escopo o Ministério da Educacdo, conforme representado na Tabela

3:

Tabela 3. Coeficientes de correlagdo de Spearman entre as despesas empenhadas pelo Ministério da Educacdo
(26000) e pelos demais orgdos orgamentarios que receberam recursos da Unido no periodo de 2000 a 2023.

Orgio orcamentario: 01000 02000 03000 10000 11000 12000
Rho de Spearman 0,4696* 0,0383 0,6122%* 0,4504* 0,6461%** 0,4191*
Valor-p 0,0220 0,8600 0,0020 0,0280 0,0000 0,0430
Orgio orcamentirio: 13000 14000 15000 16000 17000 20000
Rho de Spearman 0,7852%**  0,6765***  (0,7643***  (,8539***  (,7135%** -0,3817
Valor-p 0,0000 0,0000 0,0000 0,0000 0,0000 0,0670
Orgio orcamentario: 22000 24000 25000 28000 29000 30000
Rho de Spearman 0,4000 0,5548%** 0,5417%* -0,1094 0,7102%**  0,6904***
Valor-p 0,0540 0,0060 0,0070 0,6110 0,0000 0,0000
Orgio orcamentario: 32000 33000 34000 35000 36000 37000
Rho de Spearman 0,6078** 0,1752 0,8600%*** 0,5339** 0,8452%%* 0,5478%*
Valor-p 0,0020 0,4130 0,0000 0,0080 0,0000 0,0060
Orgio orcamentario: 39000 40000 41000 42000 44000 46000
Rho de Spearman 0,0722 0,5344%** -0,1325 0,3804 0,5687** 0,3464
Valor-p 0,7370 0,0070 0,5370 0,0670 0,0040 0,0970
Orgio orcamentario: 47000 49000 51000 52000 53000 54000
Rho de Spearman 0,1236 -0,2716 0,1137 0,8104%** -0,3470 0,0975
Valor-p 0,5650 0,1990 0,5970 0,0000 0,0970 0,6500
Orgio orcamentario: 55000 56000 58000 59000 60000 61000
Rho de Spearman 0,8433#%* 0,3988 0,4440 0,9111%%* (0, 7772%%* 0,4826*
Valor-p 0,0000 0,0054 0,0300 0,0000 0,0000 0,0170
Orgio orcamentario: 62000 63000 64000 65000 66000 67000
Rho de Spearman 0,4579%* 0,7535%** 0,4660* 0,6728%** 0,4686* 0,6173**
Valor-p 0,0240 0,0000 0,0220 0,0000 0,0210 0,0010
Orgio orcamentario: 68000 69000 71000 73000 74000 75000
Rho de Spearman 0,6036** 0,4795 -0,0409 0,8530%**  (,8174%*** 0,1591
Valor-p 0,0020 0,0180 0,8500 0,0000 0,0000 0,4560
Orgio orcamentario: 81000 83000 84000 Total - -
Rho de Spearman 0,3464 0,3871 0,3464 0,8374%** - -
Valor-p 0,0970 0,0620 0,0970 0,0000 - -

Nota: * estatisticamente significativo ao nivel nominal de significancia de 5%; ** estatisticamente significativo
ao nivel nominal de significancia de 1%; *** estatisticamente significativo ao nivel nominal de significancia de
0,1%.

Fonte: Adaptado do Jamovi (2024).
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Analisadas as possiveis correlagdes das despesas anuais empenhadas do Ministério da
Educacdo (MEC) com os demais 6rgdos orcamentarios (ORC EMP), por meio do Coeficiente
de Spearman, destacaram-se as seguintes correlagdes positivas: Conselho Nacional do
Ministério Publico (+0,91); Ministério Publico da Unido (+0,86); Justica do Distrito Federal e
dos Ministérios (+0,85); Transferéncias a Estados, Distrito Federal ¢ Municipios (+0,85);
Ministério da Saude (+0,84); Ministério do Desenvolvimento e Assisténcia Social, Familia e
Combate a Fome (+0,84); Operacdes Oficiais de Crédito (+0,83); Ministério da Defesa (+0,81).
A vista disso, é possivel afirmar que o orcamento empenhado do MEC, no periodo de 2000 a
2023, relaciona-se positivamente com os citados Orgdos, revelando comportamentos
semelhantes quanto a distribui¢cao anual de recursos.

O MEC também apresentou uma correlagdo positiva relevante (+0,83) com os valores
totais de cada exercicio, anunciando que cerca de 83% dos aumentos ou redugdes no orcamento
daquele 6rgao podem ser explicados pelos respectivos aumentos ou redugdes do or¢gamento
federal distribuido. Esse resultado reforca a relevancia do Ministério da Educacao como 6rgao
or¢amentario, dado que € possivel perceber uma certa linearidade na distribui¢ao dos recursos
federais. Nesse sentido, ainda nao foi possivel identificar se possiveis reducdes financeiras no
MEC poderiam estar sendo realizadas em contrapartida a aumentos or¢gamentarios de outros
orgaos.

Como adendo, destacam-se as maiores correlagdes encontradas dos Orgaos
or¢amentarios com os recursos totais distribuidos: Ministério da Saude (+0,94); Transferéncias
a Estados, Distrito Federal e Municipios (+0,93); Ministério do Desenvolvimento e Assisténcia
Social, Familia e Combate a Fome (+0,92); Ministério Publico da Unido (+0,90); Justica do
Distrito Federal e dos Ministérios (+0,90); Ministério da Educagao (+0,83); Gabinete da Vice-
Presidéncia da Republica (+0,83); Justica Eleitoral (+0,82); revelando quais 6rgdos sdo mais
impactados pelas variagdes dos orgamentos anuais no periodo. As altas correlagdes encontradas
podem ser explicadas pela ndo modificagdo das estruturas desses 6rgaos no periodo analisado,
diferentemente do que ocorreu com outros entes, como foi o caso do Ministério da Fazenda,
bem como pela existéncia de cortes e aumentos generalizados, com o intuito de evitar conflitos,
conforme explicado pela Teoria da Gestao dos Cortes (Behn, 1980; Levine, 1979; Raudla; Savi;
Randma-Liiv, 2015; Schmidt; Groeneveld; Van Del Walle, 2017).

Com o intuito de aprofundar na investigagdo das possiveis correlagdes inerentes a
distribui¢do orgamentaria federal, procedeu-se o delineamento da varidvel (VAR _ORC EMP)

referente a variacdo percentual das despesas empenhadas de cada 6rgdo orcamentéario e o
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calculo dos coeficientes de Spearman em busca de relagdes com o MEC, em especial nos

periodos de redugdes or¢amentarias, conforme Tabela 4:

Tabela 4. Coecficientes de correlagdo de Spearman entre a variagdo percentual das despesas empenhadas pelo
MEC (26000) e pelos demais 6rgéos or¢amentarios que receberam recursos da Unido no periodo de 2000 a 2023.

Orgio orcamentario: 01000 02000 03000 10000 11000 12000
Rho de Spearman 0,2164 -0,0089 0,3350 0,0642 0,1986 0,3478
Valor-p 0,3200 0,9690 0,1180 0,7710 0,3620 0,1040
Orgio orcamentirio: 13000 14000 15000 16000 17000 20000
Rho de Spearman 0,5583** 0,0860 0,3933 0,3399 0,0887 0,2619
Valor-p 0,0060 0,6960 0,0640 0,1130 0,6870 0,2270
Orgio orcamentirio: 22000 24000 25000 28000 29000 30000
Rho de Spearman 0,1858 0,4209* 0,3468 0,3635 0,2553 0,2994
Valor-p 0,3940 0,0470 0,1050 0,0880 0,2400 0,1650
Orgio orcamentario: 32000 33000 34000 35000 36000 37000
Rho de Spearman -0,0435 0,5131* 0,1729 -0,0751 0,2055 0,2878
Valor-p 0,8440 0,0120 0,4280 0,7330 0,3450 0,1830
Orgio orcamentario: 39000 40000 41000 42000 44000 47000
Rho de Spearman 0,5405** 0,2522 0,2437 0,4775%* 0,4486* 0,2516
Valor-p 0,0090 0,2460 0,2630 0,0210 0,0330 0,2470
Orgio orcamentario: 49000 51000 52000 53000 54000 55000
Rho de Spearman 0,1535 0,2080 0,4328* 0,0109 - 0,2067 0,3007
Valor-p 0,4840 0,3410 0,0400 0,9620 0,3440 0,1630
Orgio orcamentario: 56000 58000 59000 60000 61000 62000
Rho de Spearman 0,4008 0,2528 0,4475* 0,0807 0,2405 0,0506
Valor-p 0,0580 0,2440 0,0320 0,7140 0,2690 0,8190
Orgio orcamentario: 63000 64000 65000 66000 67000 68000
Rho de Spearman -0,0938 0,3611 -0,1290 0,2970 0,2852 0,3409
Valor-p 0,6700 0,0900 0,5580 0,1690 0,1870 0,1110
Orgio orcamentario: 69000 71000 73000 74000 75000 83000
Rho de Spearman -0,2243 0,0958 0,0366 0,2678 -0,1759 -0,1928
Valor-p 0,3040 0,6630 0,8690 0,2160 0,4200 0,3780

Nota: * estatisticamente significativo ao nivel nominal de significancia de 5%; ** estatisticamente significativo
ao nivel nominal de significancia de 1%; *** estatisticamente significativo ao nivel nominal de significancia de
0,1%.

Fonte: Adaptado do Jamovi (2024).

Infere-se que ndo existiram correlacdes estatisticas relevantes entre a variagdo
or¢amentaria percentual do MEC com relagdo aos demais 6rgados no periodo, apesar de alguns
coeficientes serem significantes. Os achados citados na Tabela 4 reforcam os resultados
anteriores, no sentido de que ndo seja possivel afirmar que a distribuicdo or¢amentéria federal
siga algum parametro no sentido de destinar recursos para determinados 6rgdos, provenientes
de redugdes em certos setores, ou mesmo que o Governo Federal faga a gestdo de redugdes ou
aumentos no orcamento de cada 6rgdo de forma generalizada.

Com relagdo a analise da variagao do total do or¢camento empenhado por exercicio e a
despesa empenhada pelo MEC também ndo houve sinalizagdo de correlacdo. Houve uma
tentativa de investigar as correlacdes ap6s divisdo do banco de dados nos exercicios nos quais

houve redugdes e acréscimos orgamentarios, mas a inexisténcia de correlagdes significantes
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persistiu. Nesse contexto, compreende-se que outras variaveis, como crises econdmicas e
politicas, influenciam a distribui¢do orcamentaria federal, e que ndo existe um parametro sobre
quais 6rgaos sao beneficiados com recursos provenientes de cortes or¢amentarios de outros,

especialmente no caso do Ministério da Educacao.

4.2 Analise da execucio or¢amentaria das universidades publicas federais

O Ministério da Educagdao (MEC) configura um dos principais 6érgaos orcamentarios do
Governo Federal, cujas competéncias estdo relacionadas a politica nacional de educacdo; a
educacdo em geral (educacgdo infantil, ensino fundamental, ensino médio, ensino superior,
educacdo de jovens e adultos, educacao profissional e tecnologica, educacao especial, educagao
a distancia); a avaliacdo, informagdo e pesquisas educacional; a pesquisa e extensdo
universitarias; ao magistério e demais profissionais da educagdo e a assisténcia financeira a
familias carentes para a escolarizacdo de seus filhos e dependentes (Brasil, 2023b).

A estrutura organizacional do MEC ¢ composta basicamente pelos 6rgaos de assisténcia
direta e imediata ao Ministro de Estado da Educagao; orgaos especificos singulares (Secretaria
de Educacdo Baésica, Secretaria de Educagdo Profissional e Tecnologica, Secretaria de
Educacdo Superior, Secretaria de Regulacdao e Supervisao da Educag¢do Superior, Secretaria
Executiva, Secretaria de Educa¢ao Continuada, Alfabetizagao de Jovens e Adultos, Diversidade
e Inclusdo, Secretaria de Articulagdo Intersetorial e com os Sistemas de Ensino, Instituto
Benjamin Constant, Instituto Nacional de Educagdo de Surdos e Secretaria de Gestdo da
Informagdo, Inovacao e Avaliacdo de Politicas Educacionais); pelo Conselho Nacional de
Educagdo e pelas entidades vinculadas (Brasil, 2023b, 2024), estas descritas no Apéndice C
como parte da estrutura do MEC onde estao lotadas as instituigdes federais de ensino superior.
Nota-se que as universidades brasileiras sdo nomeadas pelo referido decreto como fundagdes
universidades, fundacdes universidades federais e universidades federais. Para este estudo,
todas essas instituigdes estao identificadas como universidades federais.

Primeiramente, buscou-se averiguar a distribui¢do do or¢camento empenhado do MEC
as suas unidades or¢amentarias, no periodo de 2000 a 2023, conforme Tabela 14 (Apéndice D),
em complementagdo a Figura 9.

Algumas observagdes fazem-se necessarias quanto a distribui¢ao de recursos do MEC
no referido periodo. Em primeiro lugar, a porcentagem de recursos destinados a Administracao

Direta do MEC foi reduzida consideravelmente, partindo de um percentual de 18,7% em 2002,
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para menos de 2% no periodo 2013-2023, o que poderia indicar que o MEC optou por absorver
parte de possiveis cortes orcamentarios federais reduzindo despesas administrativas internas,
para diminuir o impacto sobre o orcamento das instituicdes de ensino. No entanto, seriam
necessarios estudos mais especificos para se provar tal hipdtese. O percentual de orcamento
fixado a CAPES sofreu um incremento a partir de 2011 (4,3%), chegando a 7,9% do or¢gamento
total do MEC em 2015, mas com sucessivos decréscimos percentuais posteriormente (3,3% em
2023). Com relagao aos CEFETS e IFS, percebem-se acréscimos percentuais sucessivos até o
ano de 2020 (14,9%), com baixas sequenciais no periodo restante (12,4%). Importante ressaltar
que em dezembro de 2008, a Lei Federal n® 11.892 integrou os centros federais de educagao
tecnologica (exceto CEFET-RJ e CEFET-MQG) e as escolas técnicas e agrotécnicas e criou os
institutos federais (IF) (Brasil, 2008b).

Em sequéncia, deve-se ressaltar que a Empresa Brasileira de Servigos Hospitalares
(Ebserh) foi criada em 2011 com a finalidade de prestar servigos gratuitos de assisténcia
médico-hospitalar, ambulatorial e de apoio diagndstico e terapéutico a sociedade brasileira, bem
como a prestacao de servicos de apoio ao ensino e a formagao de pessoas no campo da saude
publica em instituigdes publicas federais de ensino (Brasil, 2011c). Assim sendo, percebe-se
que a destinagdo orgamentaria para a Ebserh ¢ iniciada a partir de 2013, recebendo acréscimos
percentuais desde entdo, alcangando em 2023 a marca de 5,4% do or¢amento total empenhado
pelo MEC.

No periodo de 2000 a 2003, parte do or¢camento do MEC foi enviado ao Fundo de
Financiamento ao Estudante do Ensino Superior, instituido legalmente em 2001 e operado pelo
Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagao (FNDE), o qual configura a segunda unidade
orgamentaria em percentuais de consumo de recursos do MEC. O Instituto Nacional de Estudos
e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (INEP), o Instituto Nacional de Educagdo de Surdos,
o Instituto Benjamin Constant, o Colégio Dom Pedro II e a Fundag¢do Joaquim Nabuco
absorveram juntos uma média de 1,0% do or¢amento empenhado do MEC no periodo.

Por fim, verifica-se que as universidades federais configuraram as unidades
or¢amentdrias que mais receberam recursos do MEC no periodo, representadas por uma média
percentual de 46% no periodo. Ficou evidenciado também que, a partir de 2009, os hospitais
universitarios empenharam percentuais médios de 5,2%.

Sob esse prisma, a Figura 9 relata o comportamento percentual da distribui¢do
or¢amentaria do MEC a estas unidades orcamentarias relacionadas as instituigdes de ensino

superior:
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Figura 9. Distribuicdo or¢camentaria as universidades federais e aos hospitais universitarios (2000 a 2023).
Fonte: Adaptado do SIOP (2024).

No interim 2000-2009, o orcamento dos hospitais universitarios era empenhado
juntamente as unidades gestoras (UG) das respectivas universidades federais, exceto do
Hospital das Clinicas de Porto Alegre. Todavia, a Portaria n° 4/2008 da Secretaria de
Planejamento e Or¢amento do MEC definiu que os créditos orcamentarios destinados aos
hospitais federais de ensino deveriam ser empenhados diretamente nas UGs dos respectivos
hospitais (Brasil, 2008d). Logo, no periodo de andlise, as universidades federais e os hospitais
universitarios detiveram cerca de 50% do or¢amento empenhado do MEC.

No entanto, a partir de 2006, verifica-se uma queda percentual no or¢gamento destinado
as universidades federais, chegando a 35% do orgamento total em 2023, apesar do nimero de
instituigdes federais de ensino superior terem sido criadas quinze universidades federais,
principalmente com a implementacdo do REUNI em 2007. Mesmo que o or¢amento destinado
aos hospitais universitarios tenha sido desassociado, de toda forma € possivel observar um
movimento de queda no percentual de recursos destinados a ambas as unidades. Merece
destaque também a criagdo da Ebserh como 6rgdo de gestao dos hospitais universitarios, como
forma de terceirizacdo dos servicos de satde publica (Afonso; Benevides, 2020).

A Figura 10 descreve o comportamento do orcamento total empenhado pelo MEC e
pelas respectivas universidades federais, em valores nominais e atualizados, no periodo de 2000

a2023:
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Figura 10. Or¢camento empenhado pelo MEC e pelas universidades federais (2000 a 2023) em R$ milhdes.
Fonte: Adaptado do SIOP (2024).

Graficamente, ¢ possivel verificar que o orgamento empenhado pelas universidades
federais, a partir de 2007, ndo acompanhou o orcamento total destinado ao MEC. Ou seja,
confirmou-se a queda na participacdo percentual das universidades federais quanto a
distribuicdo dos recursos anuais do MEC as unidades or¢amentarias correlatas, o que pode
indicar que os cortes orcamentarios das universidades federais nao indicam apenas um repasse
de reducdo orcamentaria do MEC, revelando que a distribui¢ao deste 6rgao superior vem sendo
modificada com o passar do tempo.

Com énfase no orcamento empenhado pelas universidades federais no periodo de
analise, nota-se que houve incrementos financeiros a partir do ano de 2004 (12,86%), com
destaque aos exercicios de 2006 a 2014, cujo aumento percentual acumulado foi de 67%,
revelando um incremento percentual no or¢gamento de 8,5% a cada exercicio subsequente. O
periodo de 2015 a 2019 revelou um aumento percentual médio de apenas 1,3%, corroborando
com a constatagdo de Machado e D’Avila (2020) de que a crise politica e econdmica brasileira
de 2015 teve um impacto negativo no or¢amento das universidades federais (Reis; Chaves,
2021), juntamente com a aprovagao da Emenda do Teto dos Gastos (Guimaraes; Silva, 2023).

Em contrapartida, no periodo 2020-2022, ¢ possivel visualizar uma queda acentuada na
destinagdo orgamentéria as universidades federais na ordem de 13%. Importante relatar também
que houve um aumento no nimero de universidades federais consideravel, saindo de 54
institui¢cdes em 2006 para 69 em 2020, uma ampliacao de quase 28% (MEC, 2023), sem contar

os campi fora de sede que foram aprovados pelo REUNI. Merece destaque também o aumento
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percentual considerdvel no niimero de matriculas nas universidades brasileiras de 121% no
periodo 2006 a 2022 (INEP, 2024), refor¢cando a necessidade de um incremento orgamentario.

Complementarmente, investigou-se a correlacdo do percentual de distribuicdo dos
recursos do MEC as universidades federais e as demais unidades or¢amentarias, de acordo com

a Tabela 5:

Tabela S. Coeficientes de correlacdo de Spearman entre o percentual do or¢amento do MEC empenhado pelas
universidades federais e as demais unidades orcamentarias (2000 a 2023).
Unidade orcamentaria: ADM DIR CAPES CEFET/ESC/TF EBSERH FUNDO

Rho de Spearman 0,8000%** -0,3800 -0,6200** -0,6000%** 0,3300
Valor-p 0,0000 0,0650 0,0010 0,0020 0,1180
Unidade orcamentaria: FNDE HOSPITAIS INEP INST FUND -
Rho de Spearman -0,7900%** -0,5900%** -0,3400 0,9600%*** -
Valor-p 0,0000 0,0020 0,1090 0,0000 -

Nota: * estatisticamente significativo ao nivel nominal de significancia de 5%; ** estatisticamente significativo
ao nivel nominal de significancia de 1%; *** estatisticamente significativo ao nivel nominal de significancia de
0,1%.

Fonte: Adaptado do Jamovi (2024).

Quando investigada a correlacdo entre a participagdo percentual das universidades
federais no orcamento total empenhado do MEC e os percentuais das demais unidades
or¢amentarias, verifica-se que existe uma correlacdo positiva consideravel com o or¢gamento
empenhado destinado a Administragao Direta do MEC (+0,80) e os recursos destinados aos
institutos e fundagdes (+0,96). No entanto, destaca-se a correlacdo negativa existente com o
Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagdao (FNDE) (-0,79), com os institutos federais
(-0,62) e com a Ebserh (-0,60). A correlagdo negativa apresentada com os hospitais
universitarios pode ser justificada pelo desmembramento do orgamento entre estes 0rgados e as
universidades federais correlatas a partir de 2009.

A seguir, a Tabela 6 apresenta a andlise descritiva dos or¢amentos empenhados
atualizados das universidades publicas federais. Com relagdo ao orgamento total fixado a cada
exercicio, ¢ possivel identificar que houve uma diminuicdo de recursos destinados as
universidades federais nos anos 2001 (-6,2%), 2003 (-1,8%), 2005 (-3,5%), 2015 (-3,3%) e no
triénio 2020-2022 (-2,6%, -9,7% e -3,3%, respectivamente). Vale destacar que no periodo de
2000 a 2023, o orgamento total destinado as universidades federais foi praticamente duplicado,
além do fato do quantitativo de novas instituicdes federais deste género ter sido ampliado em
cerca de 44%, o que revela investimentos dindmicos na educag@o superior. Considerando a
razao do or¢amento total empenhado pelo nimero de universidades federais, os exercicios que
mais se destacaram foram 2013, 2017 ¢ 2018 (R$1.019,67; R$1.019,53; R$1.020,98 milhdes,

respectivamente).
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Considerando que os dados nao seguem uma distribui¢do normal, a mediana configura
uma medida descritiva mais representativa. Houve certa variabilidade quanto as medianas dos
dados de cada exercicio, com redugdes consideraveis nos anos 2003 (-8,46%); 2005 (-9,35%);
2019 (-27,71%) e 2020 (-9,31%). No entanto, alguns exercicios também foram marcados por
aumentos percentuais quanto a mediana: 2004 (+15,03%); 2006 (+15,60%); 2009 (+10,30%);
2010 (+11,69%) e 2013 (+12,88%). Os dados também revelam certa variagdo em torno das
médias dos or¢gamentos das universidades federais, comprovados pelos coeficientes de cerca de

90%, revelando o distanciamento or¢amentario entre as instituicdes federais de ensino superior.

Tabela 6. Analise descritiva dos or¢amentos empenhados e atualizados das universidades publicas federais em R$
milhdes (2000 a 2023).

Ano n Soma Média Mediana Desvio padrio Coeﬁc.l enfe
de variacio
2000 48 28.627,54 596,41 443,30 544,19 91,2%
2001 48 26.853,56 559,45 438,39 494,84 88,5%
2002 49 27.916,61 569,73 446,00 521,79 91,6%
2003 50 27.404,06 548,08 408,29 517,99 94,5%
2004 51 30.928,17 606,43 469,65 565,17 93,2%
2005 51 29.838,03 585,06 425,72 550,65 94,1%
2006 54 36.710,45 679,82 492,12 662,74 97,5%
2007 54 38.736,90 717,35 526,89 669,08 93,3%
2008 54 41.452,49 767,64 571,08 696,69 90,8%
2009 55 44.672,90 812,23 629,89 688,72 84,8%
2010 56 50.376,89 899,59 703,53 755,66 84,0%
2011 59 53.798,14 911,83 739,87 781,26 85,7%
2012 59 54.443,28 922,77 736,77 787,78 85,4%
2013 59 60.160,76 1.019,67 831,66 850,37 83,4%
2014 63 61.346,30 973,75 812,72 850,20 87,3%
2015 63 59.303,50 941,33 794,00 812,48 86,3%
2016 63 61.347,13 973,76 846,58 822,45 84,5%
2017 63 64.230,32 1.019,53 869,16 858,63 84,2%
2018 63 64.321,67 1.020,98 862,02 842,63 82,5%
2019 68 65.329,08 960,72 623,13 871,47 90,7%
2020 69 63.615,15 921,96 565,09 839,63 91,1%
2021 69 57.458,65 832,73 572,52 753,21 90,5%
2022 69 55.541,34 804,95 555,74 708,93 88,1%
2023 69 58.135,97 842,55 588,89 733,97 87,1%

Fonte: Adaptado do Jamovi (2024).

Retomando o escopo elementar desta pesquisa, relacionado as reducdes orcamentarias
fixadas as universidades federais, foram evidenciados os orgamentos anuais empenhados a cada
instituicdo de ensino de ensino superior que compdem o objeto de pesquisa desta investigacao
e posteriormente foram calculadas as variagdes percentuais com relagdo ao exercicio anterior.
A seguir, os periodos foram identificados por meio de uma variavel dicotdmica CORTE, sendo

0 para os periodos anuais que nao sofreram cortes e 1 para os exercicios marcados pelas
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restrigdes orcamentarias, revelando a primeira dimensao da resiliéncia financeira que representa
a existéncia dos choques financeiros (Barbera, 2017).
A Tabela 7 evidencia o quantitativo de universidades federais com variagao

or¢amentaria negativa a cada exercicio:

Tabela 7. Quantitativo de universidades publicas federais total ¢ com variagdo or¢amentaria negativa (2000 a
2023).

UFs ¢/ Var. % UFs ¢/ UFs ¢/ Var. % UFs ¢/
Ano  UFs Total Negativa Var. Negativa Ano  UFs Total Negativa Var. Negativa
2000 48 - - 2012 59 20 33,9%
2001 48 35 72,9% 2013 59 4 6,8%
2002 49 13 26,5% 2014 63 18 28,6%
2003 50 36 72,0% 2015 63 48 76,2%
2004 51 0 - 2016 63 10 15,9%
2005 51 36 70,6% 2017 63 5 7,9%
2006 54 0 - 2018 63 27 42,9%
2007 54 7 13,0% 2019 68 14 20,6%
2008 54 5 9,3% 2020 69 54 78,3%
2009 55 10 18,2% 2021 69 62 89,9%
2010 56 2 3,6% 2022 69 53 76,8%
2011 59 10 16,9% 2023 69 2 2,9%

Nota: UFs: universidades federais; UFs ¢/ Var. Negativa: universidades federais com variagdo or¢camentaria
negativa no exercicio; % UFs ¢/ Var. Negativa: percentual de universidades federais com variagdo or¢amentaria
negativa no exercicio.

Fonte: Adaptado do SIOP (2024).

Pode-se inferir que, ao longo da ltima década, houve uma frequéncia maior de cortes
or¢amentarios nas universidades federais, conforme apresentado na Tabela 7, considerado nesta
pesquisa como uma redugdo de recursos financeiros em determinado exercicio, em comparacao
ao exercicio anterior. Autores relataram que os orgamentos das universidades federais foram
afetados negativamente pela recessdo econdmica e pela crise politica a partir de 2015
(Machado; D’Avila, 2020). Em vista disso, optou-se por realizar as analises quantitativas
subsequentes com énfase no periodo de 2014 a 2023, a comegar pela representacao grafica das
despesas empenhadas pelas universidades federais, classificadas de acordo com o identificador
do resultado primario, conforme ilustrado na Figura 11.

Considerando todo o or¢amento empenhado pelas universidades federais no periodo de
analise, nota-se que as despesas obrigatérias sao as mais significativas, com relagdo aos valores
atualizados, representando uma média de cerca de 76% do total de recursos comprometidos. As
despesas financeiras registraram uma média anual de 9,2% do orgamento, enquanto as despesas
discricionarias demonstraram uma utilizacdo média de 14,5% dos recursos orgamentarios

anuais.
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Figura 11. Despesas empenhadas pelas universidades federais e classificadas quanto ao identificador do resultado
primario em R$ milhdes (2014-2023).
Fonte: Adaptado do SIOP (2024).

Através da analise da Figura 11, pode-se notar que as médias e as medianas anuais das
despesas empenhadas pelas universidades federais exibiram um padrao semelhante, embora a
mediana seja uma medida de posicdo mais confidvel em situacdes de dados com distribuicao
nao normal. No caso das despesas financeiras, observa-se um aumento dos valores empenhados
medianos entre as universidades federais até o ano de 2018 (R$82 milhdes), queda acentuada
até¢ 2020 (R$61 milhoes) e subsequente declinio até 2023 (R$54 milhdes). Lembrando que em
2018, cerca de 46% das universidades federais apresentaram reducdes orcamentarias, sendo
estas reforcadas no periodo 2020 a 2022 (Tabela 7).

No que diz respeito as medianas das despesas obrigatorias, observou-se um
comportamento similar, com um aumento consideravel até o exercicio de 2019 (R$671
milhdes), seguido por sucessivas contragdes orgamentarias até 2023 (R$408 milhdes). Destaca-
se que varios cargos publicos federais tém sido extintos ou vedados para abertura de novos
concursos, desde a aprovagdo da Lei Federal n° 9.632/1998 e subsequentes decretos n°
9.262/2018 € 10.185/2019 (Brasil, 1998, 2018a, 2019c¢), o que poderia justificar parte da queda
das despesas obrigatorias observada. E importante ressaltar que essas demonstragdes graficas
desconsideram as especificidades de cada universidade federal, sendo apropriadas apenas para
uma visao geral do comportamento médio e mediano das despesas empenhadas. Reforga-se que
todos os dados analisados nesta pesquisa foram atualizados pelo IPCA.

Também ¢ notavel que, enquanto no exercicio de 2013 houve uma alocagdo mediana de

R$145 milhdes as despesas discricionarias, no exercicio de 2021 esse montante foi reduzido
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para R$55 milhdes, elevando para R$75 milhdes em 2023. Considerando também que durante
o periodo de 2013 a 2020 foram criadas dez novas universidades federais, torna-se claro que o
impacto dos cortes orcamentarios pode estar associado principalmente aos gastos
discricionarios, os quais estao sujeitos a avaliacdo de oportunidade por parte dos gestores das
universidades federais (Brasil, 2023d).

A seguir, os orcamentos empenhados das universidades federais foram segmentados
quanto a fonte/destinacdo dos recursos em recursos do Tesouro e recursos proprios e,
posteriormente, reclassificados quanto ao identificador do resultado primario e quanto ao grupo
de despesa. A dindmica dos orcamentos anuais provenientes dos recursos do Tesouro estd

representada graficamente na Figura 12:
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Figura 12. Percentuais do or¢amento empenhado pelas universidades federais provenientes de recursos do
Tesouro e classificados quanto ao identificador do resultado primario (2014-2023).
Fonte: Adaptado do SIOP (2024).

Acerca do orcamento empenhado pelas universidades federais provenientes de recursos
do Tesouro, no periodo de 2014 a 2023, observa-se que as despesas obrigatorias foram as mais
representativas, com uma meédia de 77,5% do total das despesas, enquanto as despesas
discricionarias e financeiras revelaram médias de 13,2% e 9,3%, respectivamente. E possivel
observar que o comportamento das despesas obrigatérias e financeiras se mostrou um tanto
quanto mais estavel, diferentemente do comportamento das despesas discriciondrias, as quais
apresentaram uma queda percentual no periodo analisado de 6%. Segundo Gadelha (2017), as
despesas publicas federais obrigatorias podem representar quase 90% do total dos gastos

orcamentarios, restando uma pequena parcela disponivel a destina¢ao de gastos discricionarios.
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Esses resultados sdo semelhantes aos achados observados nas universidades publicas federais

analisadas deste estudo.

Além da classificagdo das despesas empenhadas das universidades federais quanto ao

identificador do resultado primario, os referidos orcamentos totais foram divididos quanto ao

grupo de natureza de despesas, conforme Figura 13.
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Figura 13. Despesas empenhadas pelas universidades federais e classificadas quanto ao grupo de natureza de
despesas em R$ milhdes (2014-2023).
Fonte: Adaptado do SIOP (2024).

No que diz respeito as despesas empenhadas com Pessoal e Encargos Sociais, observou-

se um aumento mediano até 2018 (R$722 milhdes), seguido por uma tendéncia de queda nas

medianas pelo restante do periodo, atingindo R$437 milhdes em 2023. Esse conjunto de
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despesas engloba os gastos com pessoal ativo e inativo, além dos pensionistas, relacionados a
mandatos eletivos, cargos, fungdes ou empregos, dentre outros (STN, 2021). Nessa amostra de
universidades federais, os gastos com Pessoal e Encargos representaram em média 82% do total
dos gastos empenhados no periodo, em consonancia com o percentual mencionado por Amaral
(2008).

As outras despesas correntes referem-se a gastos que ndo contribuem diretamente para
a formacao ou aquisi¢ao de bens de capital e ndao poderiam ser classificados como despesas
com pessoal e encargos, incluindo a aquisi¢cao de material de consumo, pagamento de diarias,
contribui¢des, auxilios alimentacdo e transporte, dentre outros (STN, 2021). Esse grupo de
despesas também apresentou uma tendéncia regressiva, partindo de um gasto mediano de
R$115 milhdes em 2014 para R$93 milhdes em 2023, com destaque para o ano de 2021, no
qual as outras despesas correntes foram as menores do periodo analisado (R$69 milhdes).
Considerando todo o intervalo temporal, as universidades utilizaram em média cerca de R$15%
do orcamento total em despesas de custeio, um pouco aquém do percentual de 18% apresentado
por Amaral (2008).

Certamente, as despesas empenhadas que mais apresentaram queda em relagdo as
medianas foram aquelas relacionadas aos investimentos, classificadas como despesas de
capital. Esse grupo inclui basicamente despesas com softwares, planejamento e execugdo de
obras, aquisi¢do de imoveis, instalagdes, equipamentos e material permanente em geral (STN,
2021). Os gastos com investimentos de uma mediana de R$45 milhdes em 2014 foram
reduzidos para R$7 milhdes em 2023, indicando que podem ter sido os mais afetados pelos
cortes orgamentarios recentes. Os gastos com investimentos representaram uma média de 4,2%
do orcamento total do periodo de 2014-2016, mas nos ultimos exercicios totalizaram apenas
1,5% do orcamento anual. Amaral (2008) relatou um percentual de 2% com gastos com
investimentos a época, em uma pesquisa realizada com todas as institui¢des de ensino federais.

Por fim, os gastos com Inversdes Financeiras (despesas de capital) mostraram alta
variabilidade, destacando-se o exercicio de 2016 com média de R$3 milhoes, enquanto em 2021
a média foi de apenas R$140 mil. Essas despesas configuraram cerca de 0,05% do orgamento
das universidades federais do periodo. Simplificadamente, as inversdes financeiras sao
despesas or¢amentarias destinadas a aquisi¢ao de imdveis ou bens de capital ja em uso (STN,
2021). Nao houve despesas empenhadas neste grupo, pelas universidades federais, no periodo

2021-2022.
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Levine (1978) declarou que as regras de decisdo para alocar os cortes orgamentarios em
institui¢des publicas, em periodos de crises financeiras, deveriam obedecer a critérios de
equidade ou eficiéncia, ou seja, os cortes poderiam ser repassados a toda organizagdo de
maneira uniforme ou poderia ser realizado um estudo prévio e selecionar os programas ou
unidades cujos cortes causariam menores perdas a longo prazo. No entanto, no caso das
universidades federais, o or¢amento distribuido € quase todo destinado as despesas obrigatodrias,
principalmente com gastos de pessoal e encargos sociais, restando um reduzido percentual de
recursos discricionarios, op¢ao exclusiva de atuacao da gestao em relacao a repasses de cortes,
conforme ocorrido com as despesas de capital (investimentos). Nesse contexto, fica
evidenciado o estreito espago de atuacdo dos gestores universitarios em caso de redugdo do
orcamento.

Acerca das despesas empenhadas quanto ao grupo de natureza de despesas provenientes
de recursos do Tesouro, a Figura 14 ilustra o comportamento dos percentuais empenhados pelas

universidades federais no periodo de 2014 a 2023:
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Figura 14. Percentuais do or¢gamento empenhado pelas universidades federais provenientes de recursos do
Tesouro e classificados quanto ao grupo de natureza de despesas (2014-2023).
Fonte: Adaptado do SIOP (2024).

Acerca das despesas empenhadas pelas universidades federais provenientes de recursos
do Tesouro, quanto a natureza de despesas, identifica-se que os gastos com pessoal e encargos
sociais mostraram a maior representatividade percentual, com uma média de 83,5% dos

recursos da Unido. A variabilidade desses gastos no periodo foi de 6%. As outras despesas
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correntes revelaram média de 14,3% no periodo, com uma pequena variagdo entre os €Xercicios,
com queda de 1,7% somente, revelando uma menor variabilidade, com relagdo as despesas
analisadas anteriormente. Os gastos com investimentos denotaram uma redugdo percentual
consideravel, saindo de 5,4% do orgamento total em 2014 para 1,1% em 2023 (queda de 4,3%
no periodo). Por ultimo, as despesas com inversdes financeiras configuraram apenas 0,06% no
periodo, ndo sendo apontado nenhum gasto desse tipo nos anos de 2018 e 2022-2023. Em
pesquisa similar, Reis e Chaves (2021) evidenciaram que, no periodo de 2013 a 2020, os
recursos destinados ao custeio das universidades federais (Outras Despesas Correntes) foram
reduzidos em 37%, enquanto os recursos para gastos com investimentos sofreram cortes na
ordem de 93%.

Com o intuito de buscar compreender a relagdo entre os grupos de despesas empenhadas
pelas universidades federais provenientes de recursos do Tesouro no periodo e os totais dos
orgamentos anuais, calcularam-se os coeficientes de correlagdo de Spearman, conforme a

Tabela 8.

Tabela 8. Coeficientes de correlagdo de Spearman entre o or¢amento empenhado pelas universidades federais
provenientes de recursos do Tesouro ¢ as respectivas classificagdes quanto ao identificador do resultado primario
e o grupo de despesa (2014 a 2023).

Identificador do Despesas Despesas Despesas

resultado primario Financeiras Obrigatérias Discricionarias }

Rho de Spearman 0,9600*** 0,9900*** -0,4300 -

Valor-p 0,0000 0,0000 0,2180 -

Grupo de despesa Pessoal e ?Elllcargos Outras Despesas Investimentos I.nversf?es
Sociais Correntes Financeiras

Rho de Spearman 0,9900%*** 0,4700 -0,8900%** -0,2100

Valor-p 0,0000 0,1780 0,0010 0,6620

Nota: * estatisticamente significativo ao nivel nominal de significancia de 5%; ** estatisticamente significativo
ao nivel nominal de significancia de 1%; *** estatisticamente significativo ao nivel nominal de significancia de
0,1%.

Fonte: Adaptado do Jamovi (2024).

Os coeficientes de Spearman revelaram, a principio, uma forte correlagdo entre o
or¢amento empenhado das universidades federais e as despesas classificadas pelo identificador
de resultado primario, em especial com as despesas financeiras e obrigatérias. A correlacdo foi
positiva e estatisticamente significativa quanto as despesas financeiras (0,96) e as despesas
obrigatorias (0,99). Todavia, ndo foi possivel comprovar estatisticamente a correlagcdo entre as
despesas discricionarias e o total empenhado, revelando que as alteragdes orcamentarias serdo
distribuidas proporcionalmente as despesas obrigatorias e financeiras.

Acerca das despesas classificadas segundo o grupo de natureza, somente as despesas

com pessoal e encargos sociais (0,99) e as despesas com investimentos (-0,89) apresentaram
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uma correlagdo estatisticamente significativa. No entanto, as despesas com pessoal e encargos
sociais revelaram uma correlagdo positiva com os orcamentos totais empenhados, revelando se
tratar de um tipo de despesa pouco variavel, em relagdo aos demais grupos, ou seja, o foco do
or¢amento empenhado seria, a principio, os gastos com salarios e encargos. Os gastos com
investimentos mostraram uma correlagio alta e negativa com o orcamento total empenhado, o
que comprova estatisticamente que sdo os gastos mais impactados pelos cortes financeiros, por
ndo haver uma divisdo orcamentaria equanime nas universidades federais. Amaral (2008)
ressaltou que desde os anos 1990, as despesas com investimentos vém sofrendo grandes
oscilagoes.

Conclui-se, portanto, que a maneira como as universidades federais tém reagido as
restricdes or¢gamentarias nos ultimos anos pode ser explicada pela Teoria da Gestao dos Cortes,
pois essas instituicdes direcionaram os cortes a determinados tipos de despesas, especialmente
aos investimentos, considerados por muitos pesquisadores como o primeiro alvo quando ha
necessidade de repasses de cortes (Levine, 1978; Raudla; Savi; Randma-Liiv, 2015). Apesar de
ser uma tarefa ardua (Levine, 1979), o direcionamento dos cortes tem sido a pratica de gestdo
mais provavel em situagdes de estresse orcamentdrio e os gastos de capital tendem a ser
reduzidos, anteriormente as despesas operacionais (Raudla; Savi; Randma-Liiv, 2015;
Padovani; Du Boys; Monti, 2017).

Em referéncia aos recursos proprios das universidades federais, a Figura 15 apresenta a
participagdo percentual do orcamento anual quanto ao identificador do resultado primario e

grupo de natureza de despesas, respectivamente.
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Figura 15. Percentuais do or¢gamento empenhado pelas universidades federais provenientes de recursos proprios
e classificados quanto ao identificador do resultado primario e quanto ao grupo de natureza de despesas (2014-
2023).
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Fonte: Adaptado do SIOP (2024).

No tocante a classificagdo das despesas quanto ao identificador do resultado primario,
provenientes dos recursos proprios das universidades federais, observa-se que houve somente
montantes destinados aos gastos obrigatorios e discricionarios, estes com um percentual médio
no periodo de 93,4%. Todavia, no exercicio de 2018 houve uma ocorréncia anormal, devido a
despesas no valor de R$462 milhdes empenhadas como obrigatorias, episodio este ndo
identificado em nenhum outro exercicio constante no periodo analisado. O deslocamento
grafico no ano de 2018 pode ser identificado também na classificagdo das despesas quanto ao
grupo de natureza das despesas, pois o valor apontado como irregular foi reconhecido como
gastos com pessoal e encargos sociais (R$438 milhodes) ¢ outras despesas correntes (R$24
milhdes), as quais apresentaram uma participagdo média de 87,3% no orcamento total, exceto
no exercicio de 2018 (55%). Os gastos com investimentos revelaram uma participacdo média
de 12,2% no periodo, revelando que esse tipo de despesa foi mantido principalmente pelos
recursos proprios das universidades federais, em contrapartida a destinagdo de recursos do
Tesouro para esse tipo de despesa de capital (Figura 14). Acerca das despesas classificadas
como inversdes financeiras, estas revelaram uma média de apenas 0,6% no periodo, com gastos
empenhados somente nos exercicios de 2014 e 2018.

Por ultimo, foram calculados os coeficientes de correlagdo de Spearman entre o
or¢amento total empenhado pelas universidades federais provenientes de recursos proprios e as

classificagdes das despesas consideradas neste estudo, conforme Tabela 9:

Tabela 9. Coeficientes de correlacdo de Spearman entre o orgamento empenhado pelas universidades federais
provenientes de recursos proprios e as respectivas classificagdes quanto ao identificador do resultado primario e o
grupo de despesa (2014 a 2023).

Identificador do Despesas Despesas Despesas

resultado primério Financeiras Obrigatérias Discricionarias )

Rho de Spearman - -0,2000 0,9300%** -
Valor-p - 0,6130 0,0000 -
Grupo de despesa Pessoal e ?El'lcargos Outras Despesas Investimentos I.nversf?es

Sociais Correntes Financeiras

Rho de Spearman - 0,9000%** 0,1400 -
Valor-p - 0,0000 0,7070 -

Nota: * estatisticamente significativo ao nivel nominal de significancia de 5%; ** estatisticamente significativo
ao nivel nominal de significancia de 1%; *** estatisticamente significativo ao nivel nominal de significancia de
0,1%.

Fonte: Adaptado do Jamovi (2024).

No caso das despesas provenientes dos recursos proprios, € possivel apontar que existe

uma correlacdo positiva significante entre os totais empenhados e as despesas discriciondrias e
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as outras despesas correntes. Compreende-se que a correlacdo com as despesas discriciondrias
somente nao tenha sido mais forte devido ao empenho do montante como despesas obrigatorias,

também classificadas como gastos com pessoal e encargos, no exercicio de 2018.

4.3 Associacao dos fatores de vulnerabilidade das universidades federais com relacio a

capacidade de enfrentamento diante das crises financeiras

Por conseguinte, realizou-se uma andlise exploratéria dos dados que integram as
referidas variaveis, por meio de um estudo descritivo, considerado o agrupamento realizado
segundo a varidvel dicotomica (CORTE), a qual dissociou os periodos com redugdo

or¢amentaria, conforme Tabela 10:

Tabela 10. Analise exploratdria dos dados que integram as variaveis deste estudo.
PAINEL A. Descritiva das varidveis quanto a variavel dicotomica (CORTE 0)

Variaveis CORREN INVEST RIG DEP COM
Medidas de posicio
n 232 232 232 232 232
Minimo 0,10 0,00 0,41 0,83 5055
Média 0,19 0,04 0,77 0,99 63788
Mediana 0,18 0,03 0,79 0,99 45394
Maximo 0,39 0,46 0,89 1,00 311704
Medidas de dispersao
Desvio padrio 0,0482 0,0551 0,0823 0,0176 56919,83
Coeficiente de Variagdo 25,65% 125,51% 10,72% 1,78% 89,23%
Teste de Normalidade
Estatistica W 0,9319 0,6479 0,8879 0,4752 0,8260
Valor-p 0,0000%*** 0,0000%*** 0,0000%*** 0,0000%*** 0,0000%**
PAINEL B. Descritiva das varidveis quanto a variavel dicotémica (CORTE 1)
Variaveis CORREN INVEST RIG DEP COM
Medidas de posiciio
n 272 272 272 272 272
Minimo 0,09 0,00 0,63 0,83 4414
Média 0,16 0,02 0,82 0,99 66596
Mediana 0,15 0,02 0,83 0,99 50661
Maximo 0,31 0,13 0,90 1,00 373269
Medidas de dispersao
Desvio padréo 0,0408 0,0203 0,0523 0,0198 58714,72
Coeficiente de Variagdo 25,90% 90,22% 6,38% 2,00% 88,17%
Teste de Normalidade
Estatistica W 0,9380 0,7975 0,9347 0,4877 0,8149
Valor-p 0,0000%** 0,0000%*** 0,0000%*** 0,0000%*** 0,0000%**

Notas: CORREN: outros gastos correntes; INVEST: gastos com investimentos; RIG: rigidez or¢amentaria; DEP:
dependéncia dos recursos do Tesouro; COM: comunidade universitaria; n: numero de dados; *** estatisticamente
significativo ao nivel nominal de significancia de 0,1%.

Fonte: Adaptado do Jamovi (2024).

Com base nos achados tedricos de que os fatores de vulnerabilidade das institui¢des

publicas podem estar associados a capacidade de enfrentamento das crises financeiras
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(Padovani; Du Boys; Monti, 2017), empenhou-se na constru¢do de variaveis quantitativas,
representativas destas dimensdes as universidades publicas federais brasileiras. Além das
variaveis delineadas para definir as dimensdes citadas, foi elaborada uma variavel de controle
referente a comunidade universitaria das institui¢des de ensino. O banco de dados desta fase da
pesquisa ¢ formado pelas informagdes de 63 (sessenta e trés) universidades federais, pelo
periodo de 8 exercicios financeiros (2015-2022). Conforme apresentado na Tabela 10, essas
informacdes foram agrupadas quanto a variavel dicotomica CORTE, sendo 232 dados cujos
exercicios sdo representados por aumentos orcamentarios (0), em relagdo ao exercicio
imediatamente anterior, e 272 dados referentes a exercicios marcados por redugdes
or¢amentarias (1). Todos as varidveis sdo constituidas de dados com distribui¢do nao normal,
consoante os resultados do teste de normalidade de Shapiro-Wilk.

Com relacdo as varidveis que integram o primeiro grupo (CORTE 0), verifica-se que os
gastos medianos com despesas correntes e investimentos no periodo foram de 18% e 3%,
respectivamente. As despesas correntes (CORREN) apresentaram dados minimos de 10% e
maximos de 39% da distribuicao total do or¢amento, com variabilidade de 25,65%. Contudo,
os gastos com investimentos (INVEST) apresentaram uma alta variabilidade (125%), revelando
serem 0s gastos que mais oscilaram no periodo e entre as institui¢cdes, apresentando um
percentual maximo de até 46% das despesas anuais.

As variaveis explicativas, rigidez or¢camentaria (RIG) e dependéncia dos recursos do
Tesouro (DEP) revelaram medianas de 79% e 99%, respectivamente, reforcando que as
universidades federais destinam a maior parte do orcamento para os gastos com pessoal e
encargos sociais € 0s recursos sao, em sua maior parte, provenientes do Governo Federal. A
variavel DEP apresentou-se com menor variabilidade (1,78%), em comparacao com a varidvel
RIG (10,72%). A dependéncia de recursos federais prejudica a discricionariedade sobre a
agenda orcamentdria dos entes publicos (Levine; Posner, 1981). Importante ressaltar também
que essa alta dependéncia de recursos da Unido dificulta a implementagdo de uma das
estratégias de reagdo as crises financeiras sugeridas por Levine (1978) de aumento de receitas
publicas, considerando que as universidades publicas apresentam reduzida capacidade de
arrecadacdo de recursos proprios.

Sobre o segundo grupo de variaveis (CORTE 1), as medianas das variaveis CORREN e
INVEST apresentaram quedas percentuais, em relacdo as mesmas variaveis do grupo anterior:
15% e 2%, respectivamente. Os valores minimo e maximo das despesas correntes também

sofreram retragdes, caindo para 9% e 31%, respectivamente. A varidvel INVEST permaneceu
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com a maior variabilidade do grupo (90%). No caso das despesas com investimentos, o valor
maximo observado no periodo foi de apenas 13% dos gastos totais. Quanto a variavel RIG,
percebe-se um aumento na mediana dos dados, alcangando 83%, com uma variabilidade dos
dados um pouco menor (6,38%), quando comparada a mesma medida de dispersdo do grupo
anterior.

O comportamento da varidavel DEP mostrou-se semelhante ao observado no grupo
CORTE 0. Por ultimo, a variavel de controle comunidade universitaria (COM), resultante do
somatorio dos discentes inscritos, docentes e servidores técnico-administrativos, apresentou
medianas similares para os dois agrupamentos (45394 e 50661). Trata-se de uma varidavel com
alta variabilidade (89%), justificada pelas diferentes institui¢des que compdem o objeto de
pesquisa, principalmente quanto ao porte, pois tem-se universidades federais com um
quantitativo de cerca de 4000 integrantes diretos, bem como institui¢des que chegam a
congregar 373000 pessoas, entre estudantes e servidores.

Instigado pela ndo normalidade da distribui¢do dos dados agrupados nas varidveis do

estudo, procedeu-se a elaboragdo dos graficos em box-plots, de acordo com a Figura 16.
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Figura 16. Representacdo das variaveis dependentes e explicativas em graficos Box-plot.
Fonte: Adaptado do Jamovi (2024).
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Mesmo separadas em grupos quanto a existéncia ou ndo de reducdes orcamentarias
(CORTE), as variaveis das universidades federais apresentaram um grande numero de outliers,
que sdo dados discrepantes do conjunto de dados (Gujarati; Porter, 2011), o que comprova as
diferencas or¢amentarias entre as instituicoes de ensino. No caso das variaveis CORREN e
INVEST pode-se observar uma quantidade expressiva de valores muito acima da mediana dos
dados, enquanto as varidveis RIG e DEP revelam valores abaixo da mediana.

Apesar de compreender que esses dados discrepantes podem prejudicar os resultados da
regressao linear multipla, decidiu-se por manté-los para que ndo houvesse nenhum tipo de viés
nesta investigacao empirica.

O passo seguinte foi a constru¢ao da matriz de correlagdes entre as variaveis do estudo,
conforme Tabela 11. Faz-se necessario ressaltar que as varidveis RIG e DEP serdo utilizadas
como explicativas no modelo linear de regressdo e as varidveis CORREN e INVEST serdo

conduzidas, uma de cada vez, como dependentes (varidveis resposta).

Tabela 11. Matriz de correlagdes entre as variaveis do estudo.

Variaveis Estatistica CORREN INVEST RIG DEP COM
CORREN Rho de Spearman -
Valor-p -
Rho de Spearman  0,4892%*** -
INVEST Valor-p 0,000 -
RIG Rho de Spearman ~ -0,9256%*** -0,7301%** -
Valor-p 0,000 0,000 -
DEP Rho de Spearman ~ 0,1432%%* 0,1923%** -0,1770%*** -
Valor-p 0,000 0,000 0,000 -
COM Rho de Spearman  -0,3035%**  -0,2897%** 0,3317%** -0,3831%** -
Valor-p 0,000 0,000 0,000 0,000 -
CORTE Rho de Spearman  -0,3394%**  -0,2377%** 0,3565%** -0,0487 0,0367
Valor-p 0,000 0,000 0,000 0,275 0,411

Nota: ** estatisticamente significativo ao nivel nominal de significancia de 1%; *** estatisticamente significativo
ao nivel nominal de significancia de 0,1%.
Fonte: Adaptado do Jamovi (2024).

A varidvel explicativa RIG apresentou as correlagdes mais relevantes da matriz. Com
relagdo as varidveis dependentes CORREN e INVEST existem correlagdes negativas
significativas de 0,92 e 0,73, respectivamente, revelando que um aumento na rigidez
or¢amentaria das universidades federais estaria relacionado a uma redugdo nos gastos com
outras despesas correntes € também com as despesas de investimentos destas instituigdes, e
vice-versa, assim como nos achados de Batista e Cruz (2019).

A variavel explicativa DEP exibiu correlagdes positivas significativas com as variaveis
CORREN ¢ INVEST, mas com valores muito baixos (0,14 e 0,19, respectivamente). A varidvel

de controle COM expos correlagdes negativas significantes com as varidveis dependentes, mas
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também em niveis inferiores (-0,30 e -0,28). No entanto, esse achado pode revelar que,
universidades federais maiores, com um grande contingente de servidores e discentes, podem
ocupar o or¢amento principalmente com o pagamento de salarios e encargos, mitigando os
recursos destinados aos demais gastos correntes e investimentos. Por ultimo, a variavel
dicotomica CORTE mostrou correlacdes negativas significantes com as mesmas varidveis
dependentes (-0,33 ¢ -0,23), comprovando que exercicios marcados por reducdes orcamentarias
apresentam uma associa¢ao com as quedas nas despesas correntes € nos investimentos das
universidades federais.

Em complementacdo a matriz de correlagdes apresentada, foram construidos os
diagramas de dispersao dos pares de dados entre cada variavel explicativa (RIG e DEP) e as
variaveis resposta (CORREN e INVEST), em consondncia com o agrupamento da varidvel

CORTE, segundo a Figura 17.
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Figura 17. Representacdo das relagdes entre as variaveis em graficos de dispersao.
Fonte: Adaptado do Jamovi (2024).

Acerca dos comportamentos apresentados nos graficos de dispersdao (Figura 17),

percebe-se que a variavel RIG mostra uma relacdo mais proxima a linear com as varidveis
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CORREN e INVEST, apesar da alta quantidade de pontos afastados das retas, o que pode ser
justificado pela manuten¢do dos outliers nas referidas variaveis. A variavel DEP, todavia,
revela um agrupamento dos pontos nos cantos inferiores direitos dos graficos, causado pela
pouca variabilidade dos dados e acimulo de dados proximos a 99%. Merece atencdo também
o comportamento diferenciado dos dados inerentes a exercicios marcados por redugdes
or¢amentarias (CORTE 1), corroborando com os achados anteriores de que as crises financeiras
afetam gastos especificos das instituigdes publicas.

Sucessivamente, foram estimados os modelos de regressao linear com dados em painel
do tipo pooled, efeitos fixos e efeitos aleatorios. Em seguida, foram realizados os testes
estatisticos de Hausman e F de Chow, no intuito de se determinar o modelo mais adequado aos
dados desta pesquisa.

Os resultados dos referidos testes estdo condensados no Quadro 11, considerando as

duas equagdes calculadas de acordo com cada variavel resposta:

Quadro 11. Testes de diagnosticos dos modelos de regressdo com dados em painel.

PAINEL A — Diagnéstico de adequaciio dos modelos (EQUACAO 1)
Teste Hipoteses Estatistica do Teste Conclusao
Ho: Os estimadores do modelo sdo similares Rejeita-se Ho.

Hausman (efeitos aleatdrios) para cada instituicao; Chisq: 121,9 O modelo de efeitos
Hi: Os estimadores do modelo ndo s@o | Valor-p: 0,000%** fixos ¢ o mais
similares (efeitos fixos) para cada instituicdo; adequado.

.Ho:. O.s ~1nter~ceptos e inclinagdes para as Rejeita-se Ho
institui¢des sdo comuns (Pooled); F: 8,4361 .

F de Chow . DI sk O modelo de efeitos
H;: Os interceptos ¢ inclinagdes para as | Valor-p: 0,000 . S
T : fixos € o mais indicado.
intitui¢des ndo sdo comuns (efeitos fixos);

PAINEL B — Diagnéstico de adequacio dos modelos (EQUACAO 2)
Teste Hipoteses Estatistica do Teste Conclusao
Ho: Os estimadores do modelo sdo similares Rejeita-se Ho,

Hausman (efeitos aleatdrios) para cada instituigdo; Chisq: 76,154 O modelo de efeitos
H;: Os estimadores do modelo ndo sdo | Valor-p: 0,000%*** fixos ¢é o mais
similares (efeitos fixos) para cada instituicdo; adequado.

HO: ' O's ~1n‘[e£ceptos e inclinagdes para as Rejeita-se H,
instituigdes sdo comuns (Pooled); F: 7,8564 .

F de Chow . N O modelo de efeitos
Hi: Os interceptos e inclinagdes para as | Valor-p: 0,000%** . S
R ; fixos ¢ o mais indicado.
intituicdes ndo sdo comuns (efeitos fixos);

Nota: *** estatisticamente significativo ao nivel nominal de significancia de 0,1%.
Fonte: Adaptado de Gujarati; Porter (2011); Favero et al. (2014); RStudio (2024);

Tanto o Teste de Hausman quanto o Teste /' de Chow confirmaram, ao nivel nominal
de significancia de 0,1%, que os modelos de regressdo linear com dados em painel de efeitos
fixos seriam mais indicados para descrever a associacdo das variaveis apresentadas, por

representarem as heterogeneidades entre as universidades federais (Favero; Belfiore, 2017). Os
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coeficientes calculados para as varidveis explicativas, os coeficientes de determinacgdo (R? e R?
ajustado) e a significancia dos modelos estao expressos na Tabela 12.

Dado que o presente estudo buscou evidenciar uma relacdo entre as varidveis
explicativas referentes a rigidez orgamentaria das universidades federais (RIG) e a dependéncia
dos recursos do Tesouro (DEP) e as variagdes quanto as outras despesas correntes (CORREN)
e aos gastos com investimentos (INVEST) em exercicios com restricdes orcamentarias
(CORTE), foram estruturados dois modelos de regressao linear com dados em painel (Tabela

12).

Tabela 12. Coeficientes e significAncia dos modelos de regressao linear multipla com dados em painel.
PAINEL A — Regressao linear miltipla com dados em painel (Variavel dependente = CORREN)

Variaveis Coeficientes Erro padrio Estatistica ¢ Valor-p
RIG -0,34016 0,020730 -16,4090 0,000%**
DEP -0,56063 0,11152 -5,0270 0,000%**
CORTE -0,0050266 0,0018221 -2,7587 0,006%**
COM 0,00000009 0,00000002 3,4523 0,000%**
R% 0,5524
R? ajustado: 0,4848
Estatistica F (4; 437): 134,829 Valor-p: 0,000%**

PAINEL B — Regressio linear multipla com dados em painel (Varidvel dependente = INVEST)

Variaveis Coeficientes Erro padrio Estatistica ¢ Valor- p
RIG -0,64671 0,020997 -30,8010 0,000%**
DEP 0,54112 0,11296 4,7905 0,000%**
CORTE 0,0052199 0,001845 2,8285 0,004 %%**
CoOM -0,00000009 0,00000002 -3,1898 0,001 #*x*
R%0,7110
R? ajustado: 0,6673
Estatistica F (4; 437): 268,811 Valor-p: 0,000%**

Nota: *** estatisticamente significativo ao nivel nominal de significancia de 0,1%.
Fonte: Adaptado do RStudio (2024).

O primeiro modelo relaciona as variaveis RIG, DEP e CORTE, além da variavel de
controle comunidade universitaria (COM) com a varidvel resposta CORREN. Os coeficientes
calculados para as variaveis explicativas mostraram que um aumento na rigidez orcamentaria e
na dependéncia de recursos da Unido revelam retracdes nos gastos com outras despesas
correntes (-0,34 e -0,56, respectivamente). A varidvel dicotomica CORTE também revelou uma
relacdo inversa com a variavel CORREN, reforcando a existéncia de reducao nesses gastos em
exercicios marcados por diminui¢gdes no orcamento, dado que questdes de mudancas
organizacionais sao agravadas pela escassez de recursos disponiveis (Levine, 1978). Todas as
variaveis do modelo proposto sdo estatisticamente significantes ao nivel nominal de
significancia de 0,1%, inclusive a varidvel controle COM, conforme testes ¢ e valores de p

relacionados. O coeficiente de determinag¢do (R?) ajustado revela que o modelo tem uma
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capacidade de 48% de explicar a relacdo entre as varidveis. Por fim, o teste F confirma a
significancia estatistica do modelo proposto.

O segundo modelo manteve as variaveis explicativas e a variavel de controle e trouxe a
variavel resposta INVEST. Os coeficientes calculados revelaram que uma elevacao na rigidez
or¢amentaria das universidades federais exibiria uma reducao nos gastos com investimentos (-
0,64), mas a medida que essas instituicdes se mostram mais dependentes dos recursos do
Tesouro, tende a existir um aumento nas despesas de investimentos (+0,54), de acordo com o
modelo de regressao construido. Todavia, conforme verificado anteriormente, os gastos com
investimentos sdo os que mais sofrem cortes em situagdes de quedas or¢amentarias. Nesse caso,
o fenomeno observado implica na necessidade de estudos mais detalhados sobre a relagdo
encontrada, pois surge em desacordo com a literatura e o modelo anterior.

A varidvel dicotomica (CORTE) apresentou uma relagdo positiva com a variavel
dependente, o que também poderia indicar maior utilizagdo de recursos proprios com esses
gastos em periodos de reducdo orcamentaria. Para esse modelo, todas as variaveis apresentaram
significancia estatistica, ao nivel nominal de 0,01% de significancia, de acordo com testes ¢ e
respectivos valores de p. O coeficiente de determinagdo (R?) ajustado aponta que o modelo tem
a capacidade de explicar a relacdo entre as variaveis de 66%. Nesse caso, o teste F também
revelou que o modelo proposto ¢ estatisticamente significante.

A significancia estatistica de ambos os modelos ressalta a relagcdo existente entre as
variaveis relativas a vulnerabilidade das universidades (rigidez or¢amentéria e dependéncia dos
recursos do Tesouro) e as varidveis indicativas da capacidade de enfrentamento (outros gastos
correntes e despesas de investimentos), em consonadncia com os achados de Batista e Cruz
(2019), cujos principais problemas relacionados as finangas dos estados brasileiros também se
mostraram associados ao grau de dependéncia das transferéncias e a rigidez or¢amentaria.
Padovani, Du Boys e Monti (2017) apontaram que os altos niveis de rigidez orcamentéria dos
governos locais na Franga e Italia se mostraram associados a reducdo dos gastos com outras
despesas correntes, enquanto Barbera, Guarini e Steccolini (2016) revelaram que medidas de
cortes nos municipios italianos foram concentradas nas despesas de capital. Conforme os
achados de Aquino e Cardoso (2017), as universidades federais reagem as crises financeiras
por meio de cortes imediatos de determinados gastos, ou seja, com respostas usuais de curto
prazo.

Uma das estratégias citadas na Teoria da Gestdo dos Cortes ¢ o congelamento de

contratacdes (Levine, 1978). Existe um embasamento legal que determina uma série de
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servigos, no ambito da administragdo publica federal direta, incluidas autarquias e fundagoes,
que serdo objeto de execucdo indireta (Brasil, 2018b). No caso das universidades federais, essa
contratagdo de mao-de-obra terceirizada configura uma despesa incluida nos outros gastos
correntes, possibilitando que haja algum nivel de tomada de decisdo sobre o repasse de cortes
sobre esses servigos.

Estudos anteriores destacaram, dentre as principais medidas de cortes, as reduc¢des nas
despesas operacionais (despesas com pessoal, contratagdes, custeio € manutencdo) € nas
despesas de capital (investimentos), por meio do adiamento de projetos e obras, devido
principalmente a agilidade de implantacdo (Raudla; Savi; Randma-Liiv, 2015; Barbera;
Guarini; Steccolini, 2016). Cortes realizados em outras despesas estdo relacionados com a
capacidade de enfrentamento de entes publicos municipais (Aquino; Cardoso, 2017), além do
adiamento ou mesmo o cancelamento de investimentos (Barbera, 2017; Barbera et al., 2017,
Batista; Cruz, 2019; Padovani; Du Boys; Monti, 2017).

As universidades federais apresentam dificuldades quanto a realizacdo de cortes
generalizados (Raudla; Savi; Randma-Liiv, 2015), pois a maior parte do or¢camento esta
comprometida com despesas obrigatorias (salarios e encargos sociais), o que limita a
possibilidade de atuagdo do gestor quanto ao repasse dos cortes financeiros somente as despesas
discricionarias. Nesse caso, os achados desta pesquisa relatam uma conformidade com a teoria
apresentada e com estudos realizados anteriormente, pois os principais cortes identificados
estdo relacionados aos outros gastos correntes (despesas operacionais) € aos gastos com
investimentos, como forma de reacao as crises financeiras enfrentadas.

Por ultimo, foram realizados os testes de Breusch-Godfrey/Wooldridge e Breusch-
Pagan para verificar os pressupostos de autocorrelagdo e heterocedasticidade dos residuos,
respectivamente, dos modelos propostos, de acordo com o Quadro 12.

Segundo os resultados dos testes realizados e as conclusdes apresentadas, os residuos
de ambos os modelos de regressdo propostos estdo autocorrelacionados e suas variancias nao
sao homocedasticas, isto €, ndo sdo constantes. Nesses casos, nenhum dos pressupostos foi
aceito, o que poderia ser explicado pela possivel omissdo de varidveis explicativas relevantes
ao modelo, bem como a decisdo de manter todos os dados coletados da amostra final de
universidades, mesmo apos verificada a existéncia de outliers. Apesar dos modelos sugeridos
apresentarem falhas de especificagdo, confirmadas pela violagdo dos pressupostos, acredita-se
que o objetivo principal desta investigacdo foi cumprido, pois foi possivel identificar a

associacgdo entre as dimensdes da vulnerabilidade e da capacidade de enfrentamento das crises
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financeiras pelas universidades federais, sob a perspectiva da resiliéncia financeira
governamental, por meio da significancia estatistica dos coeficientes dos modelos, dos

coeficientes de determinacao ajustados e da adequacao estatistica dos proprios modelos.

Quadro 12. Pressupostos de autocorrelagdo e heterocedasticidades dos residuos do modelo escolhido.

PAINEL A — Pressupostos de autocorrelacio e heterocedasticidade dos residuos (EQUACAO 1)
Teste Hipdteses Estatistica do Teste Conclusio
Breusch- Ho: Os residuos do modelo ndo estdo Rejeita-’se Ho.
Godfey/ autocorrelacionados; Chisq: 66,403 Os residuos do modelo
. Hi: Os residuos do modelo estdo | Valor-p: 0,000%%* estdo
Wooldridge . ] )
autocorrelacionados; autocorrelacionados.
Ho: As variancias dos residuos do modelo Rejeita-se Ho,
Breusch- sd30 homocedasticas; BP: 94,437 As variancias dos
Pagan Hi: As variancias dos residuos do modelo | Valor-p: 0,000%** residuos dos modelos nao
nao sdo homocedasticas; sdo homocedasticas.
PAINEL B — Pressupostos de autocorrelaciio e heterocedasticidade dos residuos (EQUACAO 2)
Teste Hipoteses Estatistica do Teste Conclusio
Breusch- Ho: Os resifiuos do modelo ndo estdo RejeitE}—se Ho.
Godfrey/ autocorrelacionados; Chisq: 65,673 Os residuos do modelo
. Hi: Os residuos do modelo estdo | Valor-p: 0,000%** estdo
Wooldridge . ) .
autocorrelacionados; autocorrelacionados.
Ho: As variancias dos residuos do modelo Rejeita-se Ho.
Breusch- sdo homocedasticas; BP: 93,622 As variancias dos
Pagan Hi: As variancias dos residuos do modelo | Valor-p: 0,000%** residuos dos modelos
ndo sdo homocedasticas; nao sdo homocedasticas.

Nota: *** estatisticamente significativo ao nivel nominal de significancia de 0,1%.
Fonte: Adaptado do RStudio (2024).

As universidades ndo se assemelham a organizagdes empresariais caracterizadas por um
poder centralizado, autoritario e com sistemas de planejamento desenvolvidos (Hardy, 1984),
o que dificulta uma abordagem planejada de repasse de cortes, além da reduzida
discricionariedade orcamentaria. Conforme apresentado nesta discussdo, € plausivel que as
possibilidades de decisdo sobre os cortes, no caso das universidades federais, sejam muito
restritas, pois a parte do orcamento livre ¢ muito reduzida.

Sob o cenario das analises estatisticas apresentadas, € possivel afirmar que a forma como
as universidades federais brasileiras reagem aos cortes orgamentarios, € as consequentes crises
financeiras, pode ser explicada parcialmente sob a perspectiva da resiliéncia financeira
governamental. Em razdo das limitacdes metodoldgicas encontradas na construgdo das
dimensdes da referida perspectiva e das diferencas organizacionais das universidades federais,
o processo de resiliéncia financeira se apresentou de forma distinta do que tem sido relatado na
literatura, mas de maneira complementar. Acredita-se que esta investigacdo quantitativa foi
capaz de explicar, de modo geral, como as universidades federais vém reagindo as mitigacdes

or¢amentarias, dentro das reais possibilidades de tomada de decisdo, pois sdo instituicdes
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publicas que dependem das transferéncias de recursos dos 6rgdos superiores, com elevado
percentual do orgamento anual comprometido com as despesas obrigatorias, restando diminutas
opgOes para o repasse dos cortes, geralmente direcionados rapidamente aos gastos com
investimentos e outras despesas correntes. Apesar das dificuldades inerentes a gestao das
universidades federais, € preciso que os processos de planejamento sejam melhorados e outras
formas de financiamento sejam vislumbradas, desde que a autonomia dessas instituicdes nao

seja prejudicada.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

Motivado pelos constantes relatos sobre as dificuldades financeiras pelas quais as
universidades federais brasileiras tém passado nos ultimos anos, bem como pelo avango de
pesquisas com foco no processo de resiliéncia financeira governamental, o objetivo principal
deste estudo foi investigar a associacdo dos fatores de vulnerabilidade e a capacidade de
enfrentamento dessas instituicdes publicas diante das crises financeiras causadas pelos cortes
or¢amentarios, impostos pelo Governo Federal. As universidades federais configuram 6rgaos
da administracdo indireta, vinculadas ao Ministério da Educacdo, com alta dependéncia
orcamentaria do Governo Federal, dada a reduzida capacidade de arrecadagdo de recursos
proprios, apresentada pela maioria dessas instituicdes, apesar da autonomia garantida
constitucionalmente.

Os estudos sobre o declinio das organizacdes publicas e a gestdo dos cortes
or¢amentarios avangaram desde os anos 1970, com a discussao da Teoria da Gestao dos Cortes
(Cutback Management Theory) em investigagdes com governos locais. Diante de situagdes de
declinio financeiro, os gestores das instituicdes publicas devem decidir sobre as estratégias e
taticas de suavizacao ou resisténcia dos cortes, além de delimitarem como ¢ onde os cortes serdo
implementados, seja de forma generalizada ou direcionada. A literatura tem mostrado que as
principais agdes dos gestores publicos estdo relacionadas ao congelamento de contratagdes,
cortes salariais, redugdes nas despesas operacionais e de investimento. A Teoria da Gestao dos
Cortes tem sido utilizada como base teorica nos estudos atuais que t€m investigado o processo
de resiliéncia financeira governamental, definido como a combinagao dindmica de capacidades
e reacdes das institui¢des publicas as crises financeiras, cujo padrdo ¢ construido sobre as
interagdes das condi¢cdes ambientais determinadas pelos choques e das dimensdes de
vulnerabilidade e das capacidades de antecipagdo e enfrentamento.

Tendo em vista que o estado de vulnerabilidade percebida pelos gestores publicos pode
influenciar a capacidade de enfrentamento das crises financeiras e as especificidades das
universidades federais quanto a execucao orgamentaria, identificou-se uma lacuna de pesquisa
quanto a possibilidade de utilizar a perspectiva da resiliéncia financeira para explicar a maneira
como essas instituicoes tém reagido aos cortes orcamentarios. No entanto, devido a
complexidade inerente ao planejamento e execu¢do do or¢amento pelos Orgdos publicos
brasileiros, decidiu-se por uma andlise minuciosa da distribuicdo or¢amentaria do pais com

todos os dados disponiveis, a comecar pelo planejamento anual previsto nas leis orgamentarias,
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com a inten¢do de identificar algum parametro de disposicdo dos recursos entre os Orgaos
superiores, devido a caréncia de estudos mais detalhados sobre o tema.

Com base no orcamento federal previsto para o periodo de 2000 a 2023, foi possivel
observar que algumas redugdes or¢camentarias poderiam ser explicadas pelas crises politico-
econdmicas que ocorreram no periodo, com destaque a crise global de 2008, a crise politica
causada pelo impeachment em 2016, o regime de ajuste fiscal imposto pela Emenda
Constitucional do Teto dos Gastos (2016) e, mais recentemente, a crise sanitaria da pandemia
no novo coronavirus (2020-2021). Outro ponto que merece destaque, quanto a investigagao do
orcamento total previsto pelo Governo Federal, refere-se a redugdo de recursos quando
comparados os or¢amentos previstos e os recursos devidamente empenhados, em quase todos
os exercicios, revelando a necessidade de melhorias nos processos de constru¢ao das pegas
orcamentarias federais.

Até o ano de 2015, os recursos destinados ao pagamento da divida publica da Unido,
dos encargos financeiros e o orgamento do Ministério da Previdéncia consumiram cerca de 65%
dos recursos totais empenhados. Com relagdo ao orcamento empenhado pelo Ministério da
Educacdo (MEC), percebeu-se que houve um incremento percentual a partir do exercicio de
2005, chegando a ocupar 4,4% do orcamento total em 2013, caindo para 3,6% em 2023.
Algumas analises estatisticas foram realizadas, com o intuito de buscar uma relacdo entre
possiveis variagdes no orcamento do MEC e respectivos aumentos em recursos destinados a
outros o0rgaos. No entanto, essa relagdo nao foi encontrada, sendo possivel averiguar somente
que o orcamento do MEC tem uma correlagdo forte com o total distribuido pelo Governo
Federal, ndo sendo evidenciado estatisticamente nenhum beneficio orgamentario em troca de
cortes na educagao.

O orcamento federal ¢ repassado ao MEC, e aos demais 0rgdos or¢amentarios, o qual
distribui os recursos as unidades or¢camentarias pertinentes. Nesse contexto, as universidades
federais, apesar de certa variabilidade na distribui¢do orgamentaria, foram as instituicdes que
mais receberam recursos do MEC no periodo analisado, representada por um meédia de 46%,
apesar das quedas percentuais acentuadas, principalmente a partir de 2006. Um dos achados
mais relevantes dessa se¢do da pesquisa diz respeito ao distanciamento que o or¢gamento das
universidades federais tem apresentado do total de recursos empenhados pelo MEC, nos ultimos
anos, revelando que os cortes orgamentarios nao estariam atrelados a um simples repasse do
orgdo superior. Ficou evidenciado também que o MEC tem alterado a maneira como tem

distribuido os recursos entre as suas unidades or¢amentarias correlatas, principalmente
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destinando mais recursos ao Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagdo, aos institutos
federais, a Ebserh e aos hospitais universitarios, que tiveram os orcamentos desmembrados a
partir de 2009. Além do mais, percebeu-se uma redugcdo do or¢camento mediano das
universidades federais no periodo, mesmo com o aumento consideravel do quantitativo de
instituicdes publicas de ensino superior. Infere-se que essa variabilidade orgamentéria pode
prejudicar o funcionamento das universidades federais, além da dificuldade na manutencao e
melhorias dos servigos previstos constitucionalmente.

Confirmou-se também que os or¢amentos empenhados das universidades federais
sofreram redugdes principalmente a partir de 2015, conforme relatado em trabalhos anteriores.
As despesas mais impactadas pelas redugdes orgamentdrias referem-se aos gastos
discricionarios, justificado principalmente pela alta rigidez dos gastos com pessoal e encargos
(despesas obrigatérias), provenientes de recursos do Tesouro. Nesse sentido, algumas das
caracteristicas das universidades federais, que foram utilizadas na constru¢ao da dimensao de
vulnerabilidade, a alta dependéncia dos recursos do Tesouro ¢ a elevada rigidez or¢amentaria,
0 que impulsionam os gestores no repasse dos cortes aos gastos discriciondrios, geralmente
definidos como outras despesas correntes e as despesas de capital (investimentos).

Por fim, a tentativa de associacdo dos fatores de vulnerabilidade com a capacidade de
enfrentamento das universidades federais diante de crises financeiras revelou principalmente
alta correlagdo negativa entre a rigidez orgamentaria € os gastos com outras despesas correntes
e gastos com investimentos. Com relag¢ao a dependéncia dos recursos do Tesouro, os modelos
de regressdo linear com dados em painel mostraram que o comportamento das variaveis se
apresenta de forma diferenciada, mostrando um coeficiente negativo quanto aos gastos com
outras despesas correntes, mas positivo com relacdo aos investimentos, o que poderia ser
explicado pelo fato de serem os gastos mais reduzidos em situagdes de cortes or¢gamentarios.
Nesse contexto, um dos principais achados desta investigacdo académica refere-se ao fato de
que as universidades federais configuram 6rgaos de alta vulnerabilidade or¢gamentaria, devido
a dependéncia de recursos do Tesouro e elevada rigidez orgamentaria e, diante de crises
financeiras, reagem com cortes imediatos e direcionados as outras despesas correntes e,
principalmente, aos gastos com investimentos, devido a discricionariedade desses gastos e
reduzida capacidade de arrecadacao de recursos proprios.

Quanto as limitagdes deste estudo, merece destaque a impossibilidade de construgdo de
uma proxy que representasse com fidelidade a capacidade de antecipacdo das universidades

federais, pois os estudos anteriores citaram a capacidade de geracdo de poupanga como
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indicativo dessa dimensdo, mas devido a impossibilidade de retencdo de orcamento entre um
exercicio e o periodo subsequente, essa medida ficou inviavel de ser construida. Outra limitagao
foi relacionada a inviabilidade de construcdo de uma varidavel que tivesse relagdo com o
endividamento das universidades federais. Apesar da tentativa de criacdo de uma proxy
relacionada aos totais de restos a pagar inscritos pelas institui¢gdes de ensino, os balangos
financeiros requeridos ndo foram disponibilizados na forma como seria necessario para que nao
houvesse prejuizos a analise. A existéncia de diferencas orcamentarias entre as plataformas
federais configurou também uma dificuldade metodologica dessa pesquisa, principalmente
entre o SIOP, o Portal da Transparéncia e o Siga Brasil.

Ainda que essas limita¢des tenham sido encontradas, compreende-se a relevancia deste
estudo no sentido de instigar pesquisas futuras, principalmente relacionadas a estudos de casos
especificos, de forma individualizada, para que as especificidades de cada institui¢ao de ensino
sejam levadas em consideragdo, tais como o desmembramento de institui¢des, a quantidade de
campi, o numero de cursos, a idade, a localizagdo, as caracteristicas docentes, o quantitativo de
servidores e o maior nivel de detalhamento das despesas. Essa metodologia também poderia ser
utilizada com outras instituicdes de ensino, tais como os institutos federais. Indica-se também
a realizacdo de estudos com escopo no impacto das Emendas Constitucionais n® 95/2016 e n°
126/2022 e da LC n° 200/2023, devido a instituicao de regimes fiscais diferenciados. Além de
pesquisas quantitativas, sugere-se para pesquisas futuras a realizacdo de pesquisas mais
aprofundadas, por meio de entrevistas e questionarios aplicados aos gestores das universidades
federais, na busca de compreender como o processo de tomada de decisdo ocorre em situagdes
de redugdes or¢camentdrias e identificar os diferentes padrdes de resiliéncia financeira inerentes
a esse tipo de organizagdo publica.

Acredita-se que os achados desta pesquisa possam contribuir com o processo de tomada
de decisdo colegiada das universidades federais, no sentido de compreender as vulnerabilidades
de cada instituicdo de ensino superior e a associacdo dessas varidveis com o padrdo de
antecipacao, absorcao e reacao as crises financeiras, cuja base tedrica se encontra na Teoria da
Gestao dos Cortes e na perspectiva da resiliéncia financeira governamental, para os quais foi
possivel verificar um avango académico pelos resultados empiricos apresentados. Acredita-se
também que as evidéncias estatisticas e as reflexdes teodricas elencadas no desenvolvimento
desta pesquisa serdo capazes de contribuir para a promog¢ao de um debate institucional e social
sobre a importancia de manter as instituicdes de ensino publicas em pleno funcionamento e

com recursos adequados para garantir a qualidade dos servigos oferecidos.
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APENDICES

Apéndice A. Codificacao dos 6rgaos orcamentarios brasileiros utilizada na distribuicao

anual dos recursos financeiros da Uniao

Quadro 13. Codificagdo dos 6rgdos orcamentarios brasileiros utilizada na distribui¢do anual dos recursos

financeiros

Codigo Orgio orcamentario
01000 Camara dos Deputados

02000 Senado Federal

03000 Tribunal de Contas da Unido

10000 Supremo Tribunal Federal

11000 Superior Tribunal de Justi¢a

12000 Justica Federal

13000 Justica Militar da Unido

14000 Justica Eleitoral

15000 Justica do Trabalho

16000 Justica do Distrito Federal e dos Territorios

17000 Conselho Nacional de Justica

20000 Presidéncia da Republica

22000 Ministério da Agricultura e Pecudria

24000 Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovagio

25000 Ministério da Fazenda

26000 Ministério da Educacio

28000 Ministério do Desenvolvimento, Indistria, Comércio e Servigos
29000 Defensoria Publica da Unido

30000 Ministério da Justica ¢ Seguranca Publica

32000 Ministério de Minas e Energia

33000 Ministério da Previdéncia Social

34000 Ministério Publico da Unido

35000 Ministério das Relagdes Exteriores

36000 Ministério da Saude

37000 Controladoria-Geral da Unido

38000 Ministério do Trabalho e Emprego (2000 a 2015)

39000 Ministério dos Transportes

40000 Ministério do Trabalho e Emprego (2016 a 2023)

41000 Ministério das Comunicagdes

42000 Ministério da Cultura

44000 Ministério do Meio Ambiente e Mudanga do Clima

46000 Ministério da Gestao e da Inovagdo em Servigos Publicos (2023)
47000 Ministério do Planejamento e Or¢camento

49000 Ministério do Desenvolvimento Agrario e Agricultura Familiar
51000 Ministério do Esporte

52000 Ministério da Defesa

53000 Ministério da Integracdo e do Desenvolvimento Regional
54000 Ministério do Turismo

55000 Ministério do Desenvolvimento e Assisténcia Social, Familia e Combate & Fome
56000 Ministério das Cidades

57000 Ministério das Mulheres, da Igualdade Racial, da Juventude e dos Direitos Humanos (2016)
58000 Ministério da Pesca e Aquicultura

59000 Conselho Nacional do Ministério Publico

60000 Gabinete da Vice-Presidéncia da Republica

61000 Secretaria de Assuntos Estratégicos

62000 Secretaria de Aviagdo Civil

63000 Advocacia Geral da Unido

64000 Ministério dos Direitos Humanos e da Cidadania
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65000 Ministério das Mulheres

66000 Controladoria-Geral da Unido

67000 Ministério da Igualdade Racial

68000 Ministério de Portos e Aeroportos

69000 Secretaria da Micro e Pequena Empresa

71000 Encargos Financeiros da Unido

73000 Transferéncias a Estados, Distrito Federal e Municipios
74000 Operagoes Oficiais de Crédito

75000 Divida Publica Federal

81000 Ministério da Mulher, da Familia e dos Direitos Humanos
81000 Ministério dos Direitos Humanos e da Cidadania (2023)
82000 Ministério da Seguranga Publica

83000 Banco Central do Brasil

84000 Ministério dos Povos Indigenas

90000 Reserva de Contingéncia

93000 Programacgdes Condicionadas a Aprovacdo Legislativa prevista no inciso III do art. 167 da

Constitui¢ao
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Apéndice B. Ranking dos 6rgaos or¢camentarios que mais receberam recursos da Unido
no periodo de 2000 a 2023

Tabela 13. Ranking dos dez 6rgaos orcamentarios que mais receberam recursos da Unido e participacdo percentual
quanto as despesas empenhadas (2000-2023) de acordo com os Planos Plurianuais (PPA).
PPA (2000-2003) PPA (2004-2007) PPA (2008-2011)

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011
75000 75000 75000 75000 75000 75000 75000 75000 71000 71000 75000 75000
(48%) (35%) (34%) (43%) (39%) (45%) (32%) (B1%) (23%) (27%) (25%) (28%)
71000 71000 71000 71000 71000 33000 71000 71000 75000 75000 71000 33000
(13%)  (19%) (19%) (17%) (17%) (14%) (23%) (20%) (22%) (18%) (18%) (18%)
33000 33000 33000 33000 33000 71000 33000 33000 33000 33000 33000 71000
(12%) (14%) (15%) (13%) (15%) (13%) (15%) (16%) (17%) (17%) (18%) (15%)
73000 73000 73000 73000 73000 73000 73000 73000 73000 73000 73000 73000

(%)  (8%) (O%) (8%) (8%) (O%) (9%) (9%) (11%) (10%) (10%) (10%)
36000 36000 36000 36000 36000 36000 36000 36000 36000 36000 36000 36000

(4%) (%) (%) (GB%) (4% (4% (4%) (4%) (4%) (%) (4% (5%)
52000 52000 52000 52000 52000 52000 52000 52000 52000 52000 52000 26000

B%) (%) (%) B%) B% B% (B%) (B%) (4% (4%) (4%) (4%)
26000 26000 26000 26000 40000 40000 40000 40000 40000 40000 26000 52000

@Qn) Q%) Q2% 2% Q2% Q2% Q2% G%) (%) (%) (4%) (4%)
40000 74000 40000 40000 26000 26000 26000 26000 26000 26000 40000 40000

Qn) 2% 2% (2% Q2% Q2% Q%) Q2% (%) (3% (3% (3%)
25000 40000 25000 74000 55000 55000 55000 55000 55000 55000 55000 55000

%) Q% (A% 2% Q2% (%) Q2% Q%) (2% (2% (%)  (3%)
74000 25000 39000 25000 74000 74000 74000 25000 25000 25000 74000 74000

%) (A% (A% (A% (1A% (%) (A% (A%) (A% (A% (2%)  (2%)

PPA (2012-2015) PPA (2016-2019) PPA (2020-2023)

2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023
71000 75000 75000 75000 75000 55000 75000 75000 75000 75000 75000 75000
(26%)  (23%)  (27%) (24%) (24%) (26%) (39%) (36%) (37%) (49%) (44%) (41%)
33000 33000 33000 33000 40000 71000 55000 25000 25000 25000 40000 33000
(18%) (19%) (18%) (19%) (23%) (22%) (25%) (27%) (23%) (21%) (22%) (20%)
75000 71000 71000 71000 71000 75000 73000 73000 73000 73000 73000 73000
(16%) (15%) (17%) (19%) (20%) (18%) (10%) (11%) (10%) (9%) (11%) (11%)
73000 73000 73000 73000 73000 73000 36000 36000 55000 36000 55000 55000
(10%)  (11%) (10%) (9%)  (9%) (9%) (5%)  (5%) (10%) (5%) (5%)  (6%)
36000 36000 36000 36000 36000 36000 26000 26000 36000 55000 36000 36000

(5%) (5%) (4%) (5%) (4%) (%) (4%) (4%) (5%) (4%) (4%) (4%)
26000 26000 26000 26000 26000 26000 52000 52000 26000 26000 26000 26000

(4%) (4%) (4%) (4%) (4%) (4% (4%) (‘%) @B%) (B%) (%) (4%)
52000 52000 52000 40000 52000 52000 40000 55000 52000 52000 52000 52000

(4%) (4% (B%) (4% (B%) (4% GB%) (‘%) (B%) (3% (%) (3%)
40000 40000 40000 52000 55000 40000 74000 74000 71000 74000 71000 71000

B%) (B%) (B%) (B% (B% B% (2% (2% (%) (%) (2% (2%)
55000 55000 55000 55000 74000 74000 71000 32000 74000 71000 74000 40000

B%) (B%) (B%) (B% Q2% Q2% (2% (%) (2% (%) (1%) (2%)
74000 74000 74000 74000 25000 25000 25000 71000 15000 15000 25000 74000

Qrn) Q%) Q%) Q2% (%) (%) (1% ((A%) (1% (A%) (%) (1%)

Nota: Codificacao de acordo com o Quadro 4.
Fonte: Adaptado do SIOP (2024).
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Apéndice C. Entidades vinculadas ao Ministério da Educacio

Quadro 14. Entidades vinculadas ao Ministério da Educacdo de acordo com o Decreto n. 11.401/2023.

Entidades vinculadas

Detalhamento

Centros Federais de Educacdo Tecnoldgica

Celso Suckow da Fonseca (Cefet-RJ); Cefet-MG

Colégio Pedro I1

Fundagdo Coordenacdo de Aperfeigoamento
de Pessoal de Nivel Superior (CAPES)

Fundag@o Universidade Federal de Ciéncias da
Saude de Porto Alegre

Fundag@o Joaquim Nabuco

Fundag¢des Universidades

do Amazonas; de Brasilia

Fundagoes Universidades Federais

do ABC; do Acre; do Amapa; da Grande Dourados; do
Maranhio; de Mato Grosso; de Mato Grosso do Sul; de Ouro
Preto; de Pelotas; do Piaui; do Rio Grande; de Rondénia; de
Roraima; de Sdo Carlos; de Sdo Jodo del-Rei; de Sergipe; do
Tocantins; do Vale do Sdo Francisco; de Vigosa; do Pampa;
do Estado do Rio de Janeiro; e de Uberlandia;

Fundo Nacional de Desenvolvimento da

Educagdo (FNDE)

Hospital de Clinicas de Porto Alegre

Empresa Brasileira de Servigos Hospitalares
(EBSERH)

Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas
Educacionais Anisio Teixeira (INEP)

Institutos Federais

do Acre; de Alagoas; do Amapé; do Amazonas; da Bahia;
Baiano; de Brasilia; do Ceara; do Espirito Santo; de Goias;
Goiano; do Maranhio; de Minas Gerais; do Norte de Minas
Gerais; do Sudeste de Minas Gerais; do Sul de Minas Gerais;
do Tridngulo Mineiro; de Mato Grosso; de Mato Grosso do
Sul; do Para; da Paraiba; de Pernambuco; do Sertdo
Pernambucano; do Piaui; do Parani; do Rio de Janeiro;
Fluminense; do Rio Grande do Norte; do Rio Grande do Sul;
Farroupilha; Sul-rio-grandense; de Rondonia; de Roraima;
de Santa Catarina; Catarinense; de Sdo Paulo; de Sergipe; e
de Tocantins;

Universidades Federais

de Alagoas; de Alfenas; da Bahia; de Campina Grande; do
Ceara; do Espirito Santo; Fluminense; de Goias; de Itajuba;
de Juiz de Fora; de Lavras; de Minas Gerais; de Pernambuco;
de Santa Catarina; de Santa Maria; de Sdo Paulo; do Para; da
Paraiba; do Parana; do Reconcavo da Bahia; do Rio Grande
do Norte; do Rio Grande do Sul; do Rio de Janeiro; Rural da
Amazodnia; Rural de Pernambuco; Rural do Rio de Janeiro;
Rural do Semiarido; do Tridngulo Mineiro; dos Vales do
Jequitinhonha e Mucuri; da Fronteira Sul; da Integragdo
Latino-Americana; do Oeste do Para; do Cariri; do Sul e
Sudeste do Para; do Oeste da Bahia; do Sul da Bahia; do
Agreste de Pernambuco; do Delta do Parnaiba; de Catalao;
de Jatai; de Rondonopolis; e do Norte do Tocantins;

Universidade Tecnologica Federal do Parana

Universidade da Integracdo Internacional da
Lusofonia Afro-Brasileira

Fonte: Adaptado de Brasil (2023a).
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Tabela 14. Distribuicao percentual dos recursos do MEC as unidades orcamentarias (2000-2023).
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Ano ADM DIR CAPES CEFET/ESC/IF  EBSERH FUNDO FNDE HOSPITAIS INEP INST FUND UF
n % n % n % n % n % n % n % n % n % n %
2000 1 8,2 1 3.4 69 5,9 - - 1 6,4 1 20,7 1 1,1 1 0,3 4 1,2 48 52,8
2001 1 14,9 1 3,5 69 5,5 - - 1 3,2 1 20,4 1 1,3 1 0,7 4 1,2 48 493
2002 1 18,7 1 3,1 70 6,1 - - 1 3,6 1 16,0 1 1,0 1 0,8 4 1,3 49 494
2003 1 15,6 1 3,0 70 6,7 - - 1 3,9 1 19,1 1 1,1 1 0,7 4 1,2 50 49,5
2004 1 7,5 1 3,1 70 6,8 - - - - 1 20,3 1 1,2 1 0,7 4 1,4 51 59,1
2005 1 9,4 1 33 70 6,5 - - - - 1 21,6 1 1,2 1 1,1 4 1,3 51 55,6
2006 1 53 1 3,1 70 7,0 - - - - 1 22.4 1 1,1 1 0,8 4 1,3 54 59,0
2007 1 7,2 1 2,7 70 6,5 - - - - 1 26,5 1 1,0 1 0,8 4 1,3 54 54,0
2008 1 5,4 1 3.8 70 6,8 - - - - 1 27,5 1 0,9 1 0,8 4 1,2 54 53,5
2009 1 4,7 1 3,9 78 6,9 - - - - 1 29,5 33 5,6 1 0,8 4 1,2 55 47,4
2010 1 3,2 1 3,7 40 8.3 - - - - 1 33,4 33 5,9 1 0,8 4 1,0 56 43,6
2011 1 2,8 1 4,3 40 8.9 - - - - 1 34,6 33 5,7 1 0,8 4 0,9 59 42,0
2012 1 2,9 1 4,7 40 8,9 1 0,0 - - 1 38,5 35 5,5 1 0,9 4 0,8 59 37,9
2013 1 1,9 1 5,7 40 9,9 1 0,4 - - 1 35,1 35 5,5 1 1,0 4 0,8 59 39,7
2014 1 1,8 1 6,0 40 10,6 1 0,8 - - 1 33,7 36 53 1 1,4 4 0,8 63 39,4
2015 1 1,5 1 7,9 40 11,7 1 2,2 - - 1 29,1 36 5,4 1 1,3 4 0,9 63 39,8
2016 1 2,1 1 5,7 40 12,8 1 3,2 - - 1 25,4 35 5,5 1 1,4 4 0,9 63 43,0
2017 1 2,3 1 4,5 40 13,8 1 3,6 - - 1 24,0 34 5,6 1 1,3 4 1,0 63 43,9
2018 1 2,4 1 3,5 40 14,2 1 4,3 - - 1 24,0 34 5,4 1 1,1 4 1,0 63 44,1
2019 1 2,1 1 3,6 40 14,2 1 4,3 - - 1 259 34 5,0 1 1,1 4 0,9 68 429
2020 1 1,9 1 3,0 40 14,9 1 5,4 - - 1 23,4 34 5,0 1 1,0 4 0,9 69 44 4
2021 1 1,5 1 2,7 40 14,1 1 5,5 - - 1 28,2 33 4,8 1 0,8 4 0,9 69 41,4
2022 1 1,8 1 2,6 40 13,0 1 5,2 - - 1 34,2 33 42 1 0,8 4 0,8 69 37,4
2023 1 1,8 1 3,3 40 12,4 1 5,2 - - 1 37,1 33 3,9 1 0,7 4 0,7 69 35,0

Notas: ADM_DIR: MEC-Administra¢ao Direta; CAPES: Fundacdo Coordenagdo de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior; CEFET/ESC/IF: Centros Federais de
Educag@o Tecnolodgica; Escolas Técnicas e Agrotécnicas Federais e Institutos Federais de Educacdo, Ciéncia e Tecnologia; EBSERH: Empresa Brasileira de Servicos
Hospitalares; FUNDO: Fundo de Financiamento ao Estudante do Ensino Superior; FNDE: Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagdo; HOSPITAL: Hospitais
Universitarios e Hospitais das Clinicas; INEP: Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira; INST_FUND: Instituto Nacional de Educacdo de

Surdos; Instituto Benjamin Constant; Colégio Dom Pedro II; Fundagdo Joaquim Nabuco; UF: Universidades Federais.

Fonte: Adaptado do SIOP (2024).



