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Resumo

A recorréncia de crises fiscais reacendeu o debate sobre as estratégias de contencdo de despesas
(cutback management) e sobre a efetividade das regras fiscais no pais, especialmente quanto
aos mecanismos legais de correcdo automatica. Embora a lei fiscal vigente no pais estabelecga
o contingenciamento como instrumento formal de ajuste, ainda sdo escassos os estudos sobre
sua aplicagdo no nivel municipal. Este estudo investiga a dinamica e os efeitos do processo de
cutback management nos municipios do estado de Sao Paulo, com foco institucionalizagdo do
mecanismo formal de corre¢do previsto na Lei de Responsabilidade Fiscal. A pesquisa adota
uma abordagem mixed methods, combinando a andlise documental das Leis de Diretrizes
Orcamentarias (LDOs) e decretos de contingenciamento com analises quantitativas de um
questionario eletronico aplicado a profissionais das 4reas de planejamento e orgamento
municipal. Os resultados indicam um descolamento entre a norma e a pratica, e sugerem como
possivel explicacdo o conflito entre a 16gica de controle fiscal, introduzida pela legislacdo de
austeridade, e a logica incremental pro-gasto que ainda domina o campo organizacional. Como
consequéncia, predominam praticas informais de ajustes no orcamento que expdem disfungdes
no federalismo fiscal e apontam para a necessidade de auditorias focadas na qualidade e na
coeréncia das informagdes constantes nos instrumentos orgamentarios, para além da mera
conformidade formal. Conclui-se que o processo de cutback management vem recebendo
atencdo limitada dos 6rgdos de controle, e como consequéncia, ¢ pouco transparente e
sustentado por praticas cerimoniais, o que limita sua capacidade de promover ajustes estruturais
e aumenta a vulnerabilidade do pais diante de crises futuras.

Palavras-chave: cutback management; contingenciamento; orcamento publico; regras fiscais;
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1. Introducao

O corte de despesas no or¢gamento ¢ um desafio em qualquer organiza¢do, mas torna-se
ainda mais complexo no setor publico, pois envolve decisdes que vao além da eficiéncia
administrativa e técnica, e sdo permeadas por disputas entre grupos de interesse (Levine, 1978)
e atravessadas por paradoxos decorrentes da propria natureza publica (publicness) (Pandey,
2010). Diferente do setor privado, as organizagdes publicas devem reduzir despesas sem
comprometer a expectativa de continuidade dos servigos essenciais em contextos marcados por
objetivos multiplos e conflitantes, sujeitos a ciclos de alternancia da lideranca politica que
fragilizam a manutencao de trajetérias de sustentabilidade fiscal (Levine, 1979; Pandey, 2010).

A recorréncia de crises fiscais associadas a choques externos, como guerras,
emergéncias sanitarias e desastres climaticos, destacou a urgéncia em adotar estratégias de
contencao de despesas que ndo comprometam a capacidade do estatal de responder a choques
futuros (Barbera et al., 2020, 2021; Fitzgerald & Lupton, 2015), pois as agdes empreendidas
condicionam as respostas posteriores (Di Mascio et al., 2011; Kim & Chen, 2019). No Brasil,
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o desafio de cortar despesas ¢ intensificado devido ao elevado grau de rigidez orcamentéria,
que reduz o espago fiscal e a margem discriciondria para implementacao dos ajustes (Aquino
et al., 2015; Rezende & Cunha, 2013)

Nesse cenario, a gestao de cortes orcamentarios (cutback management) emerge como
alternativa para equilibrar as contas publicas. O conceito de cutback management foi
introduzido por Levine (1978, 1979) na administragao publica como um tipo de mudanca
organizacional, cujo objetivo € reduzir as operacdes diante da escassez de recursos. Além dos
cortes diretamente aplicados aos orgamentos, existem alternativas gerenciais que visam reduzir
o consumo de recursos por meio da otimizagdo de operagdes e da eliminag¢ao de ineficiéncias
(Morgan & Pammer, 1988). A escolha das estratégias ¢ condicionada por fatores como
severidade do estresse fiscal, capacidades gerenciais, autonomia financeira e dinamicas
politicas locais (Foged, 2022; Jimenez, 2014; Levine, 1978).

Estudos também indicam que os esfor¢os locais de consolidagdo fiscal apresentam
alcance limitado quando ndo acompanhados da coordenagdo intergovernamental (Shi et al.,
2018). O crescimento da divida publica no periodo p6s- pandemia COVID-19 retomou o debate
sobre as regras fiscais (Acalin et al., 2025; Davoodi et al., 2022), instrumentos concebidos com
0 objetivo de corrigir o “viés do déficit” nos governos publicos, cuja efetividade esta
relacionada a presenga simplicidade, flexibilidade e coercibilidade em seu desenho normativo
(Eyraud, 2018; Schaetter et al, 2012). A literatura recente tem destacado que paises que cujas
regras fiscais sao dotadas de mecanismos de correcdo robustos (robust correction mechanism
obtiveram resultados efetivos no controle da divida publica (Acalin et al., 2025). O desenho
desses dispositivos assegura que, ao identificar uma violagdo ou risco de descumprimento das
metas, medidas corretivas sdo acionadas sem a necessidade de nova deliberagdo politica, o que
fortalece a disciplina fiscal e eleva a credibilidade perante o mercado de crédito (Acalin et al.,
2025).

Apesar do acumulo de evidéncias, o debate sobre corte de despesas permanece
concentrado em experiéncias da Europa e da América do Norte (Foged, 2022; Guo & Neshkova,
2018; Heuton & Strate, 2020; Jimenez, 2014), com escassa producao empirica sobre paises da
América Latina. Além disso, carecem estudos que articulem cutback management com o papel
desempenhado pelas regras fiscais na indu¢do do ajuste orcamentario em governos locais,
sobretudo em regimes descentralizados.

O caso brasileiro ¢ particularmente relevante nesse contexto. A Lei de Responsabilidade
Fiscal, estabelece um mecanismo formal de correcdo denominado contingenciamento, que ¢
operacionalizado via decreto do poder executivo, e determina que Lei de Diretrizes
Or¢amentarias deve dispor previamente os critérios a serem seguidos. O contingenciamento
consiste na inexecucao de parte das despesas programadas e pode se converter em corte
orgamentario caso o cenario de restri¢do de recursos nao seja superado até o final do exercicio,
De acordo com a LRF, compete aos Tribunais de Contas a emissdo de alertas quando for
identificado desvio na trajetoria das metas estabelecidas, bem como fiscalizar se as medidas de
corregdo estao sendo aplicadas.

Contudo, a existéncia de um comando legal ndo garante sua efetiva aplicagdo (Meyer &
Rowan, 1977). A perspectiva da normatividade (Franck, 1990) argumenta que as normas
tendem a ser seguidas, mesmo na auséncia de coercdo, quando sdo percebidas como claras,
coerentes ¢ legitimadas por atores relevantes no campo. De modo complementar, a literatura
institucional destaca que as regras formais podem ser reinterpretadas ou aplicadas de maneira
cerimonial quando conflitam com os sistemas socialmente construidos de valores, crencas e
praticas, denominados “légicas institucionais” (Ocasio et al., 2017; Randall & Procter, 2013;
Reay & Hinings, 2009).

Ante o exposto, este artigo investiga a dinamica e os efeitos do processo de cutback
management nos municipios do estado de Sao Paulo, com foco institucionalizagdo do
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mecanismo formal de corre¢do previsto na Lei de Responsabilidade Fiscal. Para alcangar este
objetivo, a pesquisa adota uma abordagem mixed-method, combinando trés etapas: (i) analise
documental das diretrizes orcamentarias e decretos de contingenciamento; (ii) avaliagdo dos
efeitos do contingenciamento na execu¢do or¢amentaria e (ii1) survey com profissionais que
atuam no campo or¢camentario publico municipal.

Os resultados indicam o decoupling do contingenciamento como mecanismo de
correcdo da execu¢do orcamentdria, evidenciando o uso de praticas informais de ajuste, de
fragilidades na elaboragdo das pecas or¢gamentarias e limitagdes na atuagao das Comissoes de
Or¢amento de Financas do legislativo municipal. Teoricamente, o estudo contribuiu ao articular
a literatura de cutback management com o debate sobre a regras fiscais, examinando como os
mecanismos de corregdo se materializam na pratica orcamentaria dos governos locais
descentralizados, além de incorporar evidéncias empiricas da América Latina, ainda pouco
exploradas. Em termos praticos, o estudo sistematiza estratégias formais e informais de
contengao de despesas, oferecendo subsidios aos gestores locais € aos 6rgaos de controle em
sua atuacdo. Do ponto de vista social, a pesquisa fomenta o debate sobre a disciplina fiscal,
sustentabilidade das contas publicas e a coordenacgao intergovernamental.

2. Referencial Teorico

2.1.  Normativity e Teoria Institucional Sociologica

As normas nao transformam diretamente o comportamento dos atores por elas afetados,
ou seja, a simples existéncia e publicagdo de uma regra nao as tornam aceitas ou tidas como
certas (taken-for-granted) automaticamente (Meyer; Rowan, 1977). A legitimidade refere-se
ao juizo coletivo de que as acdes de uma entidade sdo desejaveis, apropriadas e alinhadas as
normas e expectativas sociais, exercendo influéncia direta sobre a forma como as partes
envolvidas percebem a organizagdo e orientam suas acgdes (Suchman, 1995, p. 574). As
instituicdes orcamentarias formais, como as leis, poderdo exercer influéncia sobre as decisdes
de cortes orcamentarios se houver legitimidade associada a essas normas. Thomas Franck,
professor emérito da New York University School of Law, ao analisar a conformidade voluntaria
das normas de direito internacional na absten¢ao do elemento coercitivo, desenvolveu um
arcabougo para avaliar a legitimidade das normas com base em atributos como determinagao,
coeréncia, adesao, e validagao simbolica.

A determinacdo refere-se a clareza e precisdo do texto normativo, que permitem ao
destinatario compreender prontamente o comportamento esperado (Franck, 1990). Normas com
significado claro e direto sdo compreendidas mais facilmente e tém mais chances de serem
seguidas pois deixam explicito o comportamento esperado dos destinatarios. Por outro lado,
normas com linguagem ambigua ou indeterminada justificam o ndo cumprimento da norma,
além de permitir maior margem de decisdo acerca de determinada previsdo normativa, como
nas normas nao bindrias (licito/ndo licito) (Moreira, 2012). A coeréncia refere-se a
uniformidade na aplicacdo das normas; uma regra ¢ considerada coerente quando casos
semelhantes sdo tratados de maneira semelhante, garantindo que a aplicagdo da norma seja
consistente e previsivel, evitando arbitrariedades e promovendo a confian¢a no sistema. A
coeréncia também pode ser compreendida em seu sentido mais amplo e sistémico, referindo-se
a integragao da norma em um sistema normativo, estando conectada as demais por meio de
principios comuns, considerando que a norma deve ser livre de conflitos com outras normas
para que seja vista como legitima.

Enquanto a determinagdo corresponde a dimensdo linguistica da legitimidade, a
validacdo simbdlica, em seu sentido amplo, confere legitimidade através do uso de simbolos e
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ritos que despertam um senso de pertencimento e obediéncia (Frisancho; Azevedo; Morales,
2023). Assim, o ritual e o pedigree atuam como mecanismos especificos, utilizando cerimonias
e tradi¢Oes para fortalecer a percepcao de validade. O ritual € caracterizado por sequéncias de
acoOes padronizadas e carregadas de significado; distinguindo-se pela formalidade e repetigao,
conferindo solenidade e perpetuidade as mensagens transmitidas (Moreira, 2012), como os
juramentos dos chefes de Estado e a manutencao de um sistema de bandeiras, hinos e brasoes
sdo exemplos de validacdo ritual. O pedigree refere-se a autoridade reconhecida de atores que
possuem mandato social para validar as normas e reforcar sua credibilidade, o que vai além do
mandato legal coercitivo, como os tribunais de contas, 6rgaos de controle ou liderangas politicas
e técnicas. Ao exercerem seu papel de autoridade, os stakeholders com pedigree conferem
legitimidade a norma, tornando-se referéncias para os demais atores no campo (Azevedo;
Ribeiro, 2020). No entanto, se os demais atores perceberem a auséncia de validacao pelos
stakeholders com pedigree, a ado¢do da norma tende a se tornar cerimonial. A pratica distorcida
(decoupling) passa a ser percebida como uma realidade objetiva que pode ser replicada
perpetuando-se na organizagdo, especialmente em processos de renovacdo de equipe
(turnover), pois os novos membros tendem a adotar as praticas previamente estabelecidas
(Azevedo; Ribeiro, 2020). O atributo da adesdo refere-se ao grau em que os sujeitos de uma
norma a aceitam e a internalizam voluntariamente (Franck, 1990). Ou seja, para que a norma
seja legitima, ¢ necessario que aqueles que sdo por ela regulados a considerem valida e sintam-
se vinculados a ela, pois quando percebidas como legitimas, os atores tendem a segui-las mesmo
na auséncia de coer¢do. No entanto, se as normas sao vistas como cerimoniais ou meras
formalidades, elas podem ser ignoradas (Meyer; Rowan, 1977).

Sistemas informais de normas, derivados de padrdes de expectativas, podem adquirir
for¢a vinculante através de crengas, evoluindo para normas de status “quase legal”, sem
necessidade da coercdo estatal (Bebbington et al., 2012, p. 90). Nesse sentido, as institui¢des
or¢amentarias informais também desempenham um papel crucial na implementagao de medidas
de cutback, e podem ser compreendidas como as ldgicas institucionais vigentes, ou seja, 0s
comportamentos considerados legitimos e institucionalizados, refletidos na estrutura
organizacional (Meyer & Rowan, 1977). As l6gicas institucionais englobam as normas, praticas
e valores compartilhados que influenciam o comportamento organizacional e determinam como
as formalidades legais sdo interpretadas e aplicadas no contexto pratico.

Multiplas logicas podem coexistir por meio de uma “convivéncia pragmatica”, com o
desenvolvimento de praticas hibridas que articulam elementos das logicas permitindo sua
convivéncia (Reay & Hinings, 2009). Atores legitimados (com pedigree) exercem sua
capacidade de agéncia para manipular discursos e recursos, visando a internalizacdo de novas
praticas (Purdy & Gray, 2009) e a consolidagdo de uma légica dominante que se sobrepode as
demais (Randall & Procter, 2013). No cenario brasileiro, Lino (2019) identificou, ao menos,
duas logicas institucionais coexistindo nos Tribunais de Contas: (i) uma logica técnico-
profissional, orientada por principios de impessoalidade e defesa do interesse publico e outra
(i1) logica elite-patrimonialista, marcada por relagcdes de poder, barganhas politicas e
manuten¢do de posi¢des de prestigio. O predominio desta ultima logica explica, em parte,
dificuldade de consolidagdo de padrdes técnicos de auditoria, ilustrando que, mesmo sem
ambientes formalmente regulados, a coexisténcia de logicas institucionais conflitantes pode
sustentar praticas de decoupling.

Assim, compreender a aceitagdo efetiva das normas requer a analise conjunta da
legitimidade normativa (normativity) e das légicas institucionais dominantes no campo
organizacional. Dessa forma, investigar simultaneamente ambas a dimensdes permite
compreender por que algumas regras sdo efetivamente incorporadas, enquanto outras
permanecem como praticas cerimoniais.
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2.2.  Cutback management e literaturas correlatas

Levine (1979, p.180) define a gestdo de cortes (cutback management) como uma
“mudanga organizacional em direcdo a niveis mais baixos de consumo de recursos e
atividades”, que pode ser implementada por meio de cortes aplicados diretamente aos
orgamentos ou de estratégias gerenciais (Overmans & Noordegraaf, 2014). A principal e
pioneira distingdo entre as estratégias de cutback deriva da dicotomia classica da teoria
orgamentaria: racionalista e incrementalista (Cope, 1990; Levine, 1978). Os cortes aplicados
aos or¢amentos podem ser generalizados (across-the-board), também conhecidos como
‘decrementalismo’ por reproduzirem um or¢amento incremental reverso, no qual aplica-se o
mesmo percentual a todas as unidades, sem distingdo entre essencial ou supérfluo (Levine,
1978). Entretanto, apesar de vantagens como a celeridade na implementagdo, este tipo de
abordagem pode produzir distor¢des, pois ndo considera as necessidades e preferéncias da
populacdo por servicos publicos, além de penalizar unidades ja eficientes que ndo possuem
folgas orcamentarias (Lewis & Logalbo, 1980; Raudla et al., 2016; Raudla, Savi & Randma-
Liiv, 2013). De acordo com Rubin (2014), a prevaléncia dos cortes generalizados se deve a
supremacia da logica incremental dos orcamentos por inputs, que nao relaciona os recursos
empregados com os resultados obtidos e, consequentemente, impossibilita a eleger
racionalmente as prioridades de corte or¢amentdrio, pois or¢amentos sao ajustados
marginalmente de um exercicio para o outro.

As organizagdes que incorporam praticas gerenciais em suas rotinas, tais como a gestao
por resultados e a priorizacdo estratégica, tendem a optar por cortes direcionados (targeted
cuts), que sao aplicados a determinados setores ou categorias de despesas (Jimenez, 2014;
Raudla et. al., 2016). O orcamento publico também ¢ um instrumento de acordo politico, o que
faz com que os cortes reorganizem as bases das barganhas politicas, demandando do gestor
disposi¢do para atingir grupos especificos quando necessario (Jimenez, 2014; Schmidt &
Groeneveld, 2021). Consequentemente, os cortes direcionados tendem a recair sobre categorias
de despesa com menor custo social e politico, como os projetos de investimento e atividades de
manutengao, por apresentarem consequéncias relativamente invisiveis no curto prazo (Wolman
& Davis, 1980, p.243). Com o tempo, porém, os impactos tornam-se evidentes: a falta de
manutengao ¢ percebida na grama que nao € cortada, nas ruas que nao sao limpas ou na falta de
iluminacdo (Wolman & Davis, 1980).

Devido aos conflitos desencadeados pelos cortes orcamentarios, a estratégia gerencial
de corte amplamente utilizada ¢ adia-los o quanto possivel, comportamento definido como
“sindrome da fada do dente” (Levine, 1979, p.181). Nessa perspectiva, uma das estratégias de
corte mais bem-sucedida, por ser relativamente invisivel e livre de conflito, ¢ reduzir despesas
por meio da inércia: as dotagdes para determinados programas ou atividades sdo mantidas
constantes em termos nominais, absorvendo os cortes pela inflagdo, ao invés da agdo executiva
ou legislativa (Wolman & Davis, 1980, p.244). Outra forma de implementar os cortes por meio
da gestdo ¢ a “retragdo”, diminuindo o tempo de atendimento de determinado servico, ou a
populagdo atendida (Raudla, Savi & Randma-Liiv, 2013). A literatura de cutback management
também menciona como estratégia gerencial de cortes os ‘“ganhos de eficiéncia”, que
representam reducdo de despesas modificando os processos da organizagdo, através da logica
“fazer o mesmo com menos” (Pammer, 1990; Pollitt, 2010). Os ganhos de eficiéncia incluem
esforcos dos empregados para assumir mais responsabilidades com o intuito de compensar as
reducdes de pessoal. Dessa forma, em um contexto de restri¢gdo de recursos, ¢ possivel adotar
incentivos ndo monetarios, como as jornadas de trabalho mais flexiveis, para estimular o
engajamento funcional (Pammer, 1990, p.27).

Debates recentes destacam a sobreposi¢ao entre cutback management e austerity
management, sobretudo quanto ao horizonte temporal e a natureza das medidas de ajuste.
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Autores como Pollitt (2010) e Scorsone e Plerhoples (2010) destacam que muitas analises
ignoram o ‘“elemento tempo”, visto que algumas medidas sdo tempordrias, como o
congelamento de contratagdes, enquanto outras sdo estruturais € permanentes, como a
eliminagdo de programas. Para superar essa ambiguidade, Overmans e Noordegraaf (2014)
propdem a distingdo dos conceitos: cutback management abrange respostas emergenciais de
curto prazo voltadas a reducdo imediata de despesas, ao passo que austerity management
envolve estratégias de longo prazo que combinam controle de gastos e ampliagdo de receitas.
A austeridade visa conter déficits e divida publica, preservando a confianga dos investidores,
como evidenciado nas politicas adotadas apds a crise da divida europeia (Konzelmann, 2014).

Assim, regras fiscais funcionam como expressdo do compromisso nacional com
politicas de austeridade, entretanto, a falta de coordenagdo entre objetivos nacionais de
austeridade e acgodes locais de corte pode comprometer a sustentabilidade fiscal. Estudos
ressaltam que esfor¢os locais tém alcance limitado sem diretrizes e incentivos do governo
central, especialmente em contextos de alta dependéncia de transferéncias (Shi et al., 2018),
que reduzem a autonomia e a capacidade proativa de ajuste dos governos subnacionais.

Nesse sentido, a literatura de resiliéncia financeira, apesar de atuar em paralelo a
literatura de cutback managenent, complementa sua discussdo ao enfatizar que estratégias de
ajuste nao devem ser avaliadas apenas por sua capacidade de gerar economias imediatas, mas
também por seus efeitos sobre as capacidades organizacionais para enfrentar choques futuros.
Barbera et al. (2021) destacam que a presenca de capacidades antecipatdrias, como a criagdo de
reservas financeiras, compartilhamento de informagdes, gestdo de risco e planejamento, esta
associada a adogao de estratégias de transformacao, em detrimento dos cortes emergenciais,
sem planejamento, que podem comprometer a prestacdo de servicos futura. Evidéncias
empiricas indicam que repertorios de estratégias de corte tendem a se repetir ao longo de crises
sucessivas, em funcao dos custos de mudanga e aversao ao risco, configurando comportamentos
de path depedency (Kim & Chen, 2019). Como consequéncia, respostas predominantemente
orientadas ao curto prazo tendem a se perpetuar ao longo do tempo, restringindo o
desenvolvimento de capacidades institucionais e exacerbando a vulnerabilidade frente as crises
futuras.

2.3 Contexto Brasileiro: instituicoes orcamentarias e cuthack management

O controle dos gastos e do endividamento ¢ uma preocupacao constante no contexto do
setor publico (Konzelmann, 2014), situagdo ainda mais complexa em cendrios de
descentralizacdo politica e fiscal, nos quais a coordenacdo intergovernamental torna-se um
elemento central. O Brasil ¢ um pais federativo de grande extensdo territorial e elevada
heterogeneidade socioecondmica, demografica e administrativa (Abrucio et al., 2020). Devido
as diferencas significativas quanto a capacidade fiscal, populacao e oferta de servigos publicos,
uma estratégia comum em paises descentralizados ¢ a transferéncia de recursos do governo
central aos locais (Oliveira et al., 2021).

O arcabougo fiscal brasileiro ¢ estruturado por diferentes instituicdes or¢amentarias,
definidas como as regras do jogo orcamentario (Alesina & Perotti, 1996), que combinam metas
numéricas, regras de procedimento, transparéncia e mecanismos de fiscalizagdo. A Lei n°
4.320/64 estabeleceu normas gerais para a elaboragao e execucdo dos orcamentos publicos,
focando excessivamente nos classificadores or¢gamentarios, sem, contudo, prever mecanismos
de mensuragao de desempenho, produzindo uma loégica de orcamentagdo por insumos (input-
based budget) voltada a legalidade e conformidade (Azevedo, 2016). A Constitui¢do de 1988
redefiniu as relagdes intergovernamentais com a descentralizacdo de receitas aos estados e
municipios, contudo, sem a correspondente defini¢do das responsabilidades de gasto (Rezende,
1995). Com o propdsito de articular o planejamento de médio e curto prazo, a Constituicao
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Federal introduziu o modelo atual de planejamento or¢amentario no pais, com a triade Plano
Plurianual (PPA), Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) e Lei Or¢amentaria Anual (LOA)
(Tollini, 2021). Entretanto, mesmo apds quase 40 anos, desafios ainda permanecem na
implementagao de tais mecanismos, com fragilidades sendo constantemente apresentadas pela
literatura (Azevedo et al., 2019)

O crescimento das despesas publicas no Brasil tem sido um desafio constante para a
gestdo fiscal, especialmente devido a rigidez orcamentdria imposta pelo aumento continuo das
despesas obrigatérias (Rezende & Cunha, 2013), tensionando o cumprimento das metas
pactuadas nos instrumentos de planejamento. A LRF, em seu artigo 9° determina que, caso
riscos de ndo atingir as metas de resultado primario e nominal sejam identificados, devera ser
promovido o contingenciamento de despesas conforme os critérios fixados pela LDO. Portanto,
o contingenciamento ¢ autorizacao legal e motivada para a postergacao das despesas aprovadas
na lei orcamentaria (Gontijo, 2013).

Para que as regras fiscais ndo se restrinjam ao plano formal, o alinhamento entre o
compromisso governamental, o rigor na transparéncia e fiscalizacdo dos resultados ¢
fundamental (Gobetti, 2014). Sob essa oOtica, a atuagdo dos 6rgdos de controle externo -
Tribunais de Contas (TCs) - torna-se indispensavel para garantir que as metas pactuadas sejam
observadas e os desvios corrigidos (Martins et al., 2020). Uma das principais atuagdes € a
emissdo de alertas pelos Tribunais de Contas, que atuam como instrumentos de prevencdo de
riscos fiscais e sdo enviados quando se identifica o risco de descumprimento das metas fixadas.
Para garantir o cumprimento da meta de resultado primario estipulada, o alerta ¢ expedido
quando o confronto da meta estabelecida na LDO e a execugdo das receitas e despesas primarias
aponta um desequilibrio. Em um cenério de gestdo ideal, o recebimento desse alerta motivaria
o contingenciamento de despesas, via decreto, seguindo as diretrizes LDO, para reconduzir a
execu¢do or¢amentaria a trajetoria fiscal previamente acordada, garantindo a previsibilidade e
transparéncia dos ajustes empreendidos.

O contingenciamento ¢ um mecanismo de corre¢do a medida que reconduz a execucao
orgamentaria a trajetoria fiscal previamente pactuada (Eyraud et al., 2018) e, também, um
instrumento de cutback management, conforme a definicdo de Overmans e Noordegraaf (2014).
Contingenciamento ¢ corte ndo sdo sinénimos, contudo, se o cenario que motivou o
contingenciamento nao for superado até o final do exercicio, a restricdo temporaria converte-se
em corte or¢amentario.

Embora inspirado no modelo de sequestration norte-americano (Nunes & Nunes, 2002),
o contingenciamento difere de forma substantiva quanto ao grau de automaticidade e desenho
das medidas de contencao de despesas. Nos Estados Unidos, quando acionado, o sequestration
impde cortes automaticos e generalizados, proporcionais a todas as dotagdes orcamentarias
(across-the-board) (Merriman & Guo, 2016). O contingenciamento, por sua vez, nao impoe o
corte generalizado (across-the-board), permitindo a discricionariedade do gestor para que
sejam empregadas diferentes estratégias de corte de despesas, além da LRF normatizar que as
despesas que constituam obrigagdes constitucionais e as discriminadas na LDO sao ressalvadas
do contingenciamento. Dessa forma, o contingenciamento recai apenas sobre as despesas
discricionarias que, em sua maioria, se referem as despesas correntes e investimentos.

Essa discricionariedade na implementacdo e abrangéncia das medidas de corre¢do no
modelo brasileiro também contrasta com os mecanismos de corre¢ao robustos observados em
diversos paises como a Arménia, Costa Rica, Chipre, Republica Tcheca, Polonia e Eslovaquia
(Acalin et al., 2025), onde a ancora fiscal ¢ razdo divida/PIB. Nesses paises, o atingimento de
patamares entre 40% e 60% aciona medidas graduais e automaticas, que variam conforme a
gravidade do desvio, destacando-se o congelamento do crescimento de despesas correntes
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(Arménia e Costa Rica) e cortes automaticos em saldrios publicos (Eslovaquia) (Acalin et al.,
2025).

A Lei de Crimes Fiscais no pais (Lei n° 10.028/2000), tipifica a auséncia de
contingenciamento de recursos como infragdo administrativa contra as finangas publicas,
cabendo ao TC da jurisdi¢do a competéncia de apurar os fatos, julgar e multar o gestor que deu
causa a irregularidade. Contudo, Nunes, Marcelino e Silva (2019) observaram que os TCs
costumam admitir a auséncia de contingenciamento e deixam de aplicar as sang¢des previstas na
norma, limitando-se a registrar ressalvas com recomendagdes nos pareceres emitidos.

Diante do baixo grau de coercdo dos orgdos fiscalizadores, que incentiva um
descolamento entre a pratica real e o que € aparentemente apresentado nos documentos formais
(decoupling) (Azevedo et al., 2017), outras praticas informais de controle or¢gamentéario podem
ser aplicadas para regular as despesas, que surgem da necessidade de conciliar o cumprimento
formal das regras fiscais com decisdes politicamente e operacionalmente viaveis. Um dos
mecanismos utilizados ¢ o uso estratégico dos restos a pagar, que, embora tenham como fungao
legal apenas registrar despesas empenhadas e ndo pagas no exercicio, sdo frequentemente
empregados como instrumento de barganha politica ao constituir um orgamento paralelo
(Aquino; Azevedo, 2017) ou para sustentar artificialmente metas fiscais (Vieira & Piola, 2016;
Vieira & Santos, 2018). Essa pratica decorre da manipulacao das etapas da despesa: ao retardar
liquidagdes e pagamentos, o gestor transfere despesas para o exercicio seguinte sem infringir
formalmente as regras, criando margem de manobra e adiando impactos politicos dos cortes.

De modo semelhante, pode-se manipular o ciclo da despesa emitindo empenhos para
“consumir” dotagdes ou adiando etapas de liquidacao e pagamento, produzindo um efeito de
corte temporario, a medida que controla a disponibilidade orcamentaria. Outras praticas
informais incluem a priorizacdo de gastos com recursos vinculados, como observado por
Cardoso et al. (2022) durante a pandemia COVID-19, quando municipios reduziram despesas
financiadas com receitas proprias e concentraram a execucao nas dotagdes vinculadas. Tal
redirecionamento funciona como contencao informal, pois posterga gastos que dependem do
tesouro municipal, preservando a aparéncia de conformidade fiscal e flexibilizando o ajuste
diante de restricdes orcamentarias. (Santos et al., 2021).

A descentralizacdo das decisdes, quando ndo acompanhada de mecanismos de
monitoramento e controle, pode facilitar comportamentos oportunistas dos gestores, pois em
cenarios de incerteza orcamentaria, estes tendem a elevar os gastos, maximizando o or¢gamento
como forma de garantir a execugdo para evitar possiveis redugdes no exercicio seguinte(Santos
et al., 2023). Dessa forma, o uso de sistemas informatizados e integrados pode coibir
comportamentos auto interessados e garantir maior coesdo nas agdes de conten¢ao, como 0 uso
de sistemas que permitem a limitacao de novos empenhos em momentos de contingenciamento,
por meio do controle da reserva or¢amentaria disponivel (Santos et al., 2023).

3. Metodologia

A pesquisa adota uma abordagem de métodos mistos (mixed-method), estruturada em
trés etapas interdependentes. O recorte temporal compreende o periodo de 2019 a 2023, o que
permite observar a gestao fiscal em cenarios pré e pds pandemia. Para isolar o efeito do agente
regulador, a amostra restringiu-se ao Estado de Sao Paulo, visto que evidéncias demonstram
que os Tribunais de Contas estaduais divergem na interpretagdo e aplicacdo da legislagao fiscal
(Azevedo & Lino, 2018; Nunes et al., 2019). Adicionalmente, o contexto paulista destaca-se
pelo rigor na fiscalizacao da execu¢do orcamentaria (Mesquita & Azevedo, 2023) e pelo alto
grau de digitalizagdo de dados (Aquino et al., 2021). A amostra de 50 municipios foi
selecionada considerando: (i) a frequéncia dos alertas “GF20” emitidos pelo TCE-SP, que
confrontam a execu¢do orgamentéria atual (LOA) e a meta de resultado primario fixada na LDO
e (i1) o ordenamento pela razdo entre déficit orcamentario e Receita Corrente Liquida (RCL).
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Os dados secunddrios foram coletados no portal da transparéncia do TCE-SP, Sistema de
Informagdes Contéabeis do Setor Publico Brasileiro (SICONFI) e no portal Leis Municipais.

Na primeira etapa realizou-se a andlise de conteudo (Bardin, 2011) das Leis de
Diretrizes Or¢camentarias (LDO) e decretos municipais de contingenciamento, com o objetivo
de contrastar as orientagdes ex-ante (Art. 9° da LRF) com as diretrizes de contencao de despesas
efetivamente decretadas. A analise identificou categorias como: mengao ao contingenciamento;
orgdo responsavel pelo acompanhamento do processo de contencdo; despesas ressalvadas;
cortes proporcionais; priorizagdo de despesas; direcionamento de cortes e tratamento
diferenciado para fontes de recursos. Tais categorias visam calcular a similaridade entre o
conteudo de ambos 0s normativos.

A segunda etapa, de natureza quantitativa, mensurou o efeito dos decretos de
contingenciamento sobre a execu¢ao or¢amentaria municipal. Os dados foram estruturados em
dois bancos distintos: um contendo as despesas empenhadas e outro com as despesas liquidadas,
permitindo examinar os efeitos do contingenciamento nos diferentes estagios da execugao da
despesa. Para mensurar os efeitos do contingenciamento, aplicou-se o teste estatistico de Mann-
Whitney para avaliar se houve reducao nos gastos apos a edi¢cdo dos decretos, verificando-se,
ainda, se as metas de resultado primario foram atingidas pelos municipios que decretaram o
contingenciamento de despesas.

Por fim, na terceira etapa, aplicou-se uma survey aos profissionais da area de
planejamento e gestdo or¢amentaria dos municipios do Estado de Sdo Paulo para capturar as
percepgdes sobre os fatores decisorios, principais atores e estratégias de contencdo de despesas.
Esta etapa serviu como mecanismo de triangulagdao de dados, permitindo integrar as evidéncias
obtidas na andlise normativa (etapa 1), da execucdo or¢amentaria (etapa 2) com as praticas
reais. Sob o framework proposto por Reay e Jones (2016), a triangulacdo de dados também
visou identificar as ldgicas institucionais que regem o processo de contencao de despesas.

4. Resultados e Discussao

4.1 Analise da normatizacao local via Lei de Diretrizes Or¢camentarias e Decretos de
Contingenciamento

A analise revela que em 2019 o TCE-SP emitiu 843 alertas GF20 e, a partir de 2020 até
2023, foram emitidos alertas deste tipo a todos os 644 municipios paulistas nos 6 bimestres de
cada exercicio, totalizando 3.864 alertas por ano. A analise do contetido das LDOs sobre as
orientagdes de contingenciamento dos 50 municipios analisados ¢ apresentada na Tabela 1.

A LREF estabelece (art. 9°) que a LDO deve conter as diretrizes de contingenciamento
de despesas, todavia, a analise dos dados revela um padrao de cumprimento cerimonial. Embora
todas as LDOs analisadas mencionem o contingenciamento de despesas (100%), a maioria
apresentou similaridade com o contetdo do ano anterior (99,27%), sugerindo baixa aten¢ao no
processo orcamentario e controle fiscal. Além disso, o expressivo uso de termos genéricos na
definicdo das despesas ressalvadas (92,80%) e de critérios direcionadores vagos (44,80%)
sugere desconhecimento das proprias necessidades e prioridades, constituindo mais um indicio
do uso cerimonial da LDO. A agdo cerimonial tem sido apontada de forma recorrente pela
literatura de finangas publicas como uma resposta dos municipios ao controle fiscal preconizado
pela LRF, sobretudo devido a baixa ateng¢do dos controles externos ao acompanhamento dessa
tematica, como no caso dos riscos fiscais (Azevedo et al., 2019) e do acompanhamento de
despesas obrigatorias (Belote & Azevedo, 2021).
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Tabela 1 - Analise da Lei de Diretrizes Orgamentarias

Categtfr‘las de Conte}l flo da Racional da analise Média DesY
analise analise Padrao
Menciona ~ . 1,.. A LDO menciona o contingenciamento de despesas, o
contingenciamento 0 (ndo); 1(sim) conforme Art. 9° da LRF 100,00% 0,00
Slmllarldgde com 0 - 100% A LDO do ano corrente possui s1m11ar.1dade nas 99.27%  0,0440
ano anterior diretrizes de contingenciamento do ano anterior

A LDO utiliza termos genéricos para atribuicdo de

Desp. ressalvadas despesas ressalvadas no processo de contingenciamento

0 (ndo); 1(sim) 92,80%  0,2590

genéricas (Ex: obrigacdes constitucionais, divida e servicos
essenciais)
Cortes A LDO orienta que o contingenciamento de despesas
.. 0 (ndo); 1(sim) sera proporcional a participagdo de cada entidade no 62,80% 0,4843
proporcionais
or¢amento.
D1re01onar31§nto de 0 (ndo); 1(sim) A LDO sugere genericamente critério norteadores de 44.80% 04983
cortes genérico contingenciamento

Tratamento

diferenciado fontes 0 (ndo); 1(sim)
de recursos

Menciona 0 (ndo); 1(sim) A LDO menciona ordem das categorias de despesas que
priorizagdo cortes ’ serdo alvo de contingenciamento

A LDO dispde sobre diferenciagdo de FR vinculadas e

16,40% 0,3710
Tesouro.

11,20% 0,3160

Notas. (1) Numero de observagdes: 50 municipios, no periodo de 2019 a 2023, totalizando 250 observagdes. (2)
A soma das porcentagens das categorias "menciona priorizagdo" (11,20%) e "cortes proporcionais" (66,80%) nao
totaliza 100%, pois uma mesma LDO pode conter ambas as abordagens ou nenhuma delas.

Adicionalmente, as fragilidades do atributo de determinagao das LDOs, que esvaziam a
norma do seu contetido pratico, podem indicar baixa aten¢do da Comissdo de Orgamento e
Finangas (COF) do Legislativo, que detém competéncia legal para contrapor os projetos de lei
recebidos, sugerindo ajustes por meio de emendas legislativas. Nesse sentido, outro resultado
relevante ¢ que o tratamento diferenciado por fontes de recursos (16,40%) ¢ mais frequente do
que a definicdo de uma hierarquia de corte (11,20%). Ao priorizar a discussdo sobre as fontes
de recursos em detrimento das prioridades de corte, o executivo desobriga-se de seguir um
roteiro pré-estabelecido de cortes, o que garante uma margem discricionaria na execugao das
estratégias de contencao de despesas. Trata-se de mais um indicio da baixa atuagdo da COF nos
municipios, como discutido por Domingos e Aquino (2019) e Domingos et al. (2021). A
dinamica dos governos de coalizdo, ao fomentar a mitua protecao entre os poderes Executivo
e Legislativo, incentiva a atuagdo cerimonial da COF, por vezes utilizada para “legitimar os
interesses do governo”, desviando-se do seu carater técnico e impactando negativamente
qualquer pretensdo de equilibrio fiscal (Domingos & Aquino, 2019, p. 1174).

Em nenhuma das 250 leis analisadas houve a designacao de um 6rgao responsavel pela
execucao do processo de contingenciamento, o que pode gerar conflitos de interpretacdo, ja que
cada unidade tende a priorizar suas proprias demandas, prejudicando o interesse coletivo.
Multiplos setores interpretando a necessidade de contingenciamento de forma independente
pode acarretar a perda de uniformidade, resultando em cortes inconsistentes, impactando areas
essenciais desnecessariamente ou preservando outras de menor urgéncia (Cepiku et al., 2021).

A analise dos decretos de contingenciamento revelou uma discrepancia significativa em
relacdo ao nuimero de decretos esperados, pois, considerando que todos os municipios
receberam alertas do Tribunal de Contas, esperava-se a publicacao de decretos na maioria dos
casos. No entanto, foram identificados apenas 5 decretos, provenientes dos municipios de
Mairipora (2020 e 2021), Poa (2021), Ilha Solteira (2023) e Ibaté (2023). Além da quantidade
reduzida, a conformidade entre os decretos de contingenciamento e as diretrizes da LDO foi
baixa, visto que os decretos apresentaram mais orientacdes do que suas respectivas LDOs,
representando mais um indicio de baixa reflexividade no planejamento or¢amentério e do
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carater cerimonial do normativo. A Tabela 2 apresenta o mapeamento entre os decretos
municipais de contingenciamento e as diretrizes de contencao de despesas identificadas. As
conexdes permitem visualizar o perfil de contenc¢do de cada governo local.

Tabela 2 - Sintese da analise dos decretos de contingenciamento

Ilha

. Mairipora Mairipora  Poa . Ibaté
Estratégias de corte (2020) 021) 021) Solteira (2023)
(2023)

Redugdo despesas gerais de consumo (telefone,

e . X X X X
energia, internet, materiais de consumo em geral)
Reducdo eventos cultura e lazer X X X
Pausa em etapas de obras em andamento X
Adiamento aquisi¢@o de bens de capital X X
Indeferimento pedidos de gastos especificos X X X
(viagens, cursos, congressos)
Adiamento manutengao ativos X X X
Adiamento reposigdes cargos vagos X X X X X
Reducdo de horas-extras X X X
Dispensa fungdes gratificadas e comissionadas X
Adiamento promogoes de carreira X
R?dugao ou eliminagdo de beneficios adicionais ou X X X X
bonus
Lay-off X
Reorganizacao / fusdo departamentos X
Reylsao coptratual para conseguir negociagdes % X X %
mais vantajosas
Comité acompanhamento X X X

Nota: x indica a presenga desta orientagdo no respectivo decreto.
Fonte: elaboragdo propria

As diretrizes de conten¢do de despesas observadas nos decretos se alinham a literatura
que determina que os cortes ocorrerdo nas despesas discricionarias (Raudla; Savi; Randma-
Liiv, 2013), como as despesas de consumo, manuten¢do de ativos e os investimentos. Destaca-
se, também, como estratégia de corte aplicadas aos gastos discriciondrios a determinagdo para
reduzir despesas com cultura e lazer, observada nos decretos de Pod (2021), [1ha Solteira (2023)
e Ibaté (2023); estratégia semelhante a relatada por Nelson (2012), onde cidades americanas
cancelaram grandes eventos, como a queima de fogos de 4 de julho para reduzir as despesas.
Também se observou a presenca de estratégias de ganhos de eficiéncia, como as revisdes
contratuais para conseguir negociagdes mais vantajosas, presentes nos decretos de Mairipora
(2020 € 2021), Poé (2021) e Ilha Solteira (2023), e reorganizacao dos espacos fisicos utilizados
visando diminuir as despesas com locacao de imoveis (Ilha Solteira, 2023).

Os decretos dos municipios de Mairipora (2020) e Poa (2021) mencionam a aplicacao
de percentuais de reducdo de 15% e 25%, respectivamente, sobre “material de consumo”, o que
poderia ser enquadrado como corte direcionado (targeted cuts), por incidir sobre uma categoria
especifica de despesa. Contudo, o carater amplo e heterogéneo dessa rubrica, que abrange desde
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materiais de escritorio até insumos associados a prestacdo de servigos finalisticos, confere a
medida, na pratica, um efeito generalizado ao distribuir o 6nus do ajuste entre dreas com niveis
distintos de imprescindibilidade.

4.2 Efeitos dos decretos de contingenciamento

Foram excluidos desta etapa da analise os decretos dos municipios de Mairipora (2021)
e Poa (2021), pois foram publicados em janeiro, impossibilitando a comparagdo das despesas,
uma vez que ndao hd um periodo de execugao anterior ao decreto de contingenciamento. A
analise da  execugdo  orgamentaria  identificou que a conta  “Crédito
Indisponivel/Contingenciado” (2.9.2.1.2.00.00.XX), destinada ao registro dos valores
indisponiveis em razdo do contingenciamento de despesas ndo ¢ utilizada, indicando que,
mesmo quando os decretos sdo publicados, a indisponibilidade dos recursos nao ¢ formalmente
registrada, comprometendo a transparéncia da execucdo orcamentaria. A Tabela 3 apresenta a
comparacao das despesas antes e apos a edicdo dos decretos de contingenciamento publicados
pelos municipios de Mairipora (27/04/2020), I1ha Solteira (11/08/2023) e Ibaté (23/10/2023).

Tabela 3 - Efeitos dos decretos de contingenciamento na execugdo or¢gamentaria

Valor empenhado Valor liquidado
Municipio . Média per Média per
Tipo . .
(data) capita A | Mann-Whitmey capita A Mann-
Antes | Depois Antes | Depois Whitney

Total 0,68 | 030 || *ok 0,27 | 020 || 0,4131
Custeio 0,66 | 024 || k) 0,27 | 0,18 || 0,1629
Mairipord Investimento 0,89 | 0,86 || *ok 0,51 | 0,61 |7 0,1361
(27/04/2020) FR Tesouro 0,59 | 0,20 || k) 0,23 | 0,15 || 0,1333
FR Vinculadas 098 | 0,53 || *Ak* 0,53 | 037 || 0,5808

Desp. Pessoal 0,57 ] 0,13 || Hkk 0,26 | 0,25 || *x
Sem Pessoal 0,71 | 033 || k) 0,28 | 0,18 || 0,5802

Total 0,63 | 053 || *k* 045 | 044 || *k*

Custeio 0,59 | 049 || k) 043 | 043 || HA*
llha Solteira Investimento 242 | 4,18 |1 * 1,70 | 2,02 |1 0,1709

(11/08/2023) FR Tesouro 0,58 | 045 || ok 0,41 0,40 || ok

FR Vinculadas 093 | 083 || Hkok 0,79 | 0,65 || kl

Pessoal 1,19 | 146 |1 *ok 1,19 | 145 |1 *k*

Sem Pessoal 0,49 | 027 || Hkok 0,30 | 0,26 || Hkok

Total 044 | 033 || *Ak* 0,30 | 032 |1 *

Custeio 0,38 | 032 || k) 027 | 028 |1 0,1097
. Investimento 2,36 | 1,10 || 0,1975 1,63 | 1,61 || 0,9566

@3 /11%%6023) FR Tesouro 040 | 028 || Hhox 027 | 029 |1 o
FR Vinculadas 0,56 | 046 || *k* 040 | 040 |7 0,5209
Pessoal 041 | 045 |1 0,9391 040 | 044 |7 0,2939
Sem Pessoal 0,46 | 0,18 || Hkk 0,25 | 025 || 0,2490

Notas. (1) Significados dos simbolos: (A) representa a variagdo das despesas antes/apds o decreto; (|) significa
que as despesas diminuiram apos o decreto; (1) significa que as despesas aumentaram apos o decreto (2) Os testes
de diferenga de distribuicdo (Mann-Whitney) compararam os grupos de despesas antes e apos a publicagdo do
decreto de contingenciamento. (3) Significancia adotada: (*) 10%; (**)5%; (***) 1%; (4) os nimeros representam
a média dos langamentos de empenhos e liquidagdes dividido pela populagéo.

A andlise comparativa dos trés municipios revela que os decretos de contingenciamento
foram mais efetivos em Mairipora (2020) e Ilha Solteira (2023), ambos com redugdes
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estatisticamente significantes nas despesas empenhadas e liquidadas, sugerindo que a
tempestividade da publicacdo ¢ um elemento relevante para o éxito dos decretos. Quando os
decretos sdo emitidos no primeiro semestre, o impacto ¢ maior sobre os empenhos e as
liquidagdes, enquanto os decretos publicados no final do ano, como em Ibaté (2023), enfrentam
maiores limitagcdes devido a auséncia de tempo habil para influenciar a redug¢do ao longo de
todo o ciclo das despesas. Outro fator relevante ¢ comum aos decretos de Mairipora (2020) e
Ilha Solteira (2023) foi a existéncia de comité de acompanhamento, um stakeholder com
pedigree (Franck, 1990) para validar o processo de contencdo de despesas, conferindo
legitimidade ao decreto de contingenciamento e potencial atragdo de conformidade voluntaria

Cortes em despesas de pessoal sdo aplicados com relutancia (Raudla et al., 2013),
devido a fatores como status de carreira, direitos adquiridos (Levine, 1978) e custos politicos.
Mesmo assim, Mairipora apresentou redug¢do nos valores empenhados e liquidados nessa
categoria apds o decreto de contingenciamento, efeito que pode estar relacionado as medidas
temporarias de contencdo, incluindo a reducdo de horas extras, congelamento de novas
contratacdes e a suspensdo de beneficios pecuniarios decorrentes de férias, gozo e fruicao de
licengas; estratégias também observadas por Heuton e Strate (2020), Nelson (2012) e Raudla et
al. (2016). Esse tipo de corte, também denominado de “corte sutil”, configura uma estratégia
de gestao que busca diminuir a despesa de pessoal sem recorrer a lay-offs, entretanto, pode levar
a sobrecarga no trabalho e, consequentemente, a exaustdo dos funcionarios e ao aumento do
absenteismo motivado por afastamentos de saide mental e aposentadorias antecipadas
(Akkermans & Stynen, 2023). Além disso, a percep¢do dos trabalhadores de que mudancas
organizacionais promovidas pelos cortes (Raudla et al., 2015) ameagam caracteristicas
valorizadas do seu emprego, pode gerar um enfraquecimento do engajamento funcional,
impactando negativamente a prestagao de servigos (Akkermans & Stynen, 2023).

Por outro lado, embora a literatura de cutback management indique o corte direcionado
aos investimentos como uma das estratégias mais utilizadas (Guo & Neshkova, 2018; Jimenez,
2014; Levine, 1978; Nelson, 2012; Raudla et al., 2016), a auséncia de redugdo nos
investimentos ¢ compativel com o contexto brasileiro, no qual essas despesas estdao
frequentemente vinculadas a receitas especificas, como as operagdes de crédito ou convénios
externos, garantindo sua execu¢ao mesmo apos o decreto. O decreto do municipio de Ibaté
(2023), publicado ao final de outubro, apresentou impacto limitado, refor¢ando o argumento de
que decretos publicados tardiamente tém menor capacidade de afetar a execugdo orgamentaria
em sua completude. Entretanto, mesmo com sua publica¢do tardia, o municipio conseguiu
reduzir com significancia estatistica as despesas empenhadas, com excegao de investimentos e
pessoal, sugerindo que a propria publicagdo do decreto em si produz um efeito disciplinador
sobre a gestao orgamentaria.

A Tabela 4 apresenta a comparacao entre a meta fiscal de resultado primario prevista na
LDO e o resultado efetivamente apurado ao final do exercicio, buscando analisar se a edi¢dao
dos decretos de contingenciamento contribuiu para o cumprimento das metas fiscais nos
municipios analisados.

Apenas Mairipora (2021) e Poa (2021) atingiram a meta de resultado primario fixada na
LDO. Observa-se, ainda, que, com excecao de Poa (2021), as metas de resultado primario foram
estabelecidas em patamar deficitario, indicando que os déficits primarios sao assumidos como
inevitaveis ou até desejaveis, ao inveés de representarem excecdes justificadas por cenarios
extraordinarios. O déficit primario implica no aumento do endividamento (IMF, 2018) e no
aumento de restos a pagar (Cabello & Azevedo, 2023), situacao que deve ser observada com
cautela. A comparacdo entre o resultado primdrio efetivo e o resultado or¢amentério revela
outra importante desconexdo: ainda que o resultado primdrio seja deficitario, € possivel
apresentar superavit or¢gamentario, o que pode ser explicado pela existéncia de receitas ndo-
primarias como alienacdo de ativos ou pelo uso de outros mecanismos de flexibilidade
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orgamentaria, como os créditos adicionais e a inscricdo em restos a pagar, que embora
legalmente previstos, podem suavizar o impacto fiscal no curto prazo sem necessariamente
representar uma melhora na sustentabilidade fiscal de longo prazo.

Tabela 4 - Confronto meta da LDO x resultado primdrio efetivo

Meta. Primario . Meta Resultado Cumpriu a
Municipio primario Efetivo Desvn.o %* primario orcamentario Meta

(LDO) — pg iy (RS mil)’ (LOA)  (R$mil) Resultado

(RS mil) Primario??
Mairipora (2020) -4.306 -18.448 -14.142 3,95 -66.670 11.078 Nao
Mairipora (2021) -17.440 45.817 63.256 17,39 -41.508 57.601 Sim
Poa (2021) 162 37.212 37.050 9,61 -18.564 63.833 Sim
Ilha Solteira (2023) -5.518 -8.287 -2.768 1,07 -22.534 8.165 Nao
Ibaté (2023) -1.165 -15.051 -13.886 8,14 -23.738 -6.171 Nao

Nota: (1) O valor percentual foi calculado dividindo-se o desvio pelas despesas totais do municipio. (2) O
cumprimento da meta de resultado primario ¢ definido pela relagdo: Primario Efetivo > Meta LDO. Caso o valor
realizado seja maior ou igual a meta prevista, o status ¢ classificado como "Sim"; caso contrario, como "Nao"
Fonte: elaboragdo propria

4.3 Estratégias utilizadas pelos municipios para contenc¢io de despesas

Com o intuito de captar a realidade empirica na aplicagao das medidas de contencao, a
terceira etapa da analise apresenta as percepcdes dos profissionais dos setores de planejamento
e de gestdao orcamentaria dos municipios acerca do processo de cutback management. A survey
alcancou 48 respondentes de 41 municipios paulistas, sendo estes majoritariamente servidores
publicos concursados (70,83%). O perfil profissional revela a predominancia de contadores
(58,33%) e significativa participacdo de gestores em cargos de comando, como chefes de
divisdo, diretores e secretarios (25%), com tempo médio de experiéncia de 15 anos na funcio.
A amostra abrange desde grandes centros urbanos com populagdo superior a 500 mil habitantes
(17%) até pequenos municipios com menos de 50 mil habitantes (50%).

A Tabela 3 apresenta estratégias utilizadas nas prefeituras municipais para conter as
despesas, sua frequéncia de utilizagdo e a efetividade associada, na percep¢ao dos respondentes.

A utilizacdo de recursos vinculados para reduzir o desembolso de recursos proprios € a
estratégia mais frequente e uma das mais efetivas na percepcao dos respondentes, alinhando-se
a literatura que aponta a utilizagdo de medidas iniciais de corte menos disruptivas (Levine,
1978; Dougherty & Klase, 2009) e corroborando os resultados da primeira etapa, que apontaram
o “tratamento diferenciado por fontes de recursos” como uma diretriz presente em 16,40% dos
decretos analisados. Ja a emissao de decretos de contingenciamento apresenta uma frequéncia
média de 4,1, valor proximo a média, o que contrasta com o baixo nimero de decretos
observado na primeira etapa da analise (2%), evidenciando a divergéncia entre o discurso € a
pratica dos gestores em relagdo a conten¢ao de despesas, como apontado por Medir et al. (2017).

A terceirizacdo de servigos e a celebragdo de contratos de gestdo com o terceiro setor,
refletem tentativas de obter maior eficiéncia operacional, no entanto, mudangas estruturais que
possam contribuir para a sustentabilidade dos cortes no longo prazo (Medir et al., 2017), como
a reorganizacado e fusdo de departamentos (Guo & Neshkova, 2018; Jimenez, 2014a; Scorsone
& Plerhoples, 2010), possuem baixa frequéncia e efetividade, indicando dificuldades na
implementagdo dessas estratégias.

Os resultados da survey revelam um padrao de praticas discursivas e medidas pontuais
de contencdo de despesas em detrimento de decisdes baseadas em prioridades e objetivos de
longo prazo, corroborando os achados da etapa anterior, na qual observou-se a publicagdo
poucos decretos e com diretrizes que revelam deficiéncias no planejamento or¢gamentario. A
partir da analise das respostas dos participantes e dos resultados das etapas anteriores, foi
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possivel identificar duas ldgicas institucionais no processo de contencdo de despesas: uma
logica incremental de natureza pro-gasto e outra de controle fiscal. Embora nao explicitas pelos
respondentes, as logicas foram identificadas por meio da recorréncia de padroes
argumentativos, justificativas e praticas descritas nos dados empiricos (Reay & Jones, 2016).

Tabela 3 - Estratégias de conten¢do de despesa pela percepgdo dos respondentes

Frequéncia de uso Efetividade percebida

Estratégias para
reduciio/restricio/limitaciio de despesas Média DP Min. Max. Média DP Min. Max.

Utilizacdo de recursos vinculados,

. . 8,0 2,9 0 10 8,0 2,7 0 10
economizando recursos proprios (*)
Emissdo de empenhos com o objetivo de
consumir or¢amento, diminuindo o saldo 4.9 4.4 0 10 4.9 43 0 10
(*)
Edicdo de decretos para contingenciamento 45 42 0 10 45 3.9 0 10

ou bloqueio orcamentario

Utilizacdo de cotas orgamentarias para
controle dos recursos das unidades 3,9 4,0 0 10 4,0 3,8 0 10
or¢amentarias (*)

Postergacdo intencional de liquidagdes para

atrasar o desembolso de recursos (*) 2,2 3.1 0 0 3,2 3,7 0 10
Indeferl‘r’ne‘:nto pedidos de gastos especificos 5.5 3.1 0 10 6.3 33 0 10
como diarias ¢ passagens

Adiamento de aquisi¢des de bens de capital 4,6 3,8 0 10 5,1 3,7 0 10
Adiamento em manutengao de ativos 32 3,1 0 10 4,0 3,6 0 10
Adiamento ou redugdo de servigos publicos

(tempo de atendimento, grupo beneficiado) 3.1 34 0 10 4.2 3.7 0 10
Pausas em etapas de obras em andamento 2,7 3,0 0 10 3,5 3,4 0 10
Reducdo de horas-extras 5,8 3,5 0 10 4.4 3,8 0 10
Adlgmento de nomeagoes de? funcdes 5.1 3.7 0 10 2.9 3.5 0 10
gratificadas e cargos comissionados

Adlamento. de chamamento de cargos com 5.0 3.5 0 10 6.2 3.4 0 10
concurso vigente

Dlspen§a de fungoes gratificadas, cargos 3.0 3.6 0 10 4.4 3.8 0 10
comissionados e contratos temporarios

Congelamento de salérios 1,9 3,2 0 10 2.9 35 0 10
Incentivos a aposentadoria voluntaria 1,7 3,2 0 10 2,4 3,5 0 10
Cont.ratos de gestdo ou equivalente com o 5.1 4.1 0 10 5.0 3.9 0 10
terceiro setor

TF:rgelr}zilgao de servigos, buscando 49 3.7 0 10 5.1 3.8 0 10
diminuicdo de custos

Reorganizagdo/fusdo de 2.7 3.7 0 10 3.5 3.8 0 10

departamentos/secretarias
Nota. (1) Ordenado pela média da frequéncia de utilizagdo. (2) (*) Indicam as estratégias informais. (3) DP=Desvio
Padrdo. Numero de observacdes = 48.

A tensdo entre as logicas ¢ manifestada no decoupling entre os instrumentos de
planejamento e sua operacionalizacdo. A analise documental apontou que o contetido das LDOs
¢ repetido ao longo dos anos, o que ¢ corroborado pelos respondentes da survey que indicaram
a baixa frequéncia de revisdo anual da metodologia de contingenciamento presente na LDO
(média 3,9 em escala 0-10), sugerindo que as diretrizes ndo sdo adaptadas ao contexto
econdmico.

Além disso, a influéncia politica, abordada como um dos determinantes das agdes de
contencao de despesas e como explicacdo para a auséncia de padrdes (Downs & Rocke, 1984),
uma vez que os fatores politicos de cada localidade determinardo a gestao de cortes (Foged,
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2022; Jimenez, 2014; Medir et al., 2017; Wilks, 2010), ¢ relatada pelos respondentes como um
dos fatores de manutencdo da logica incremental pro-gasto e baixa legitimidade do
contingenciamento:

Em ano eleitoral, mesmo sabendo que, caso ndo consigam fechar as contas publicas, podem incidir em
crime de responsabilidade, os prefeitos mantém ressalvas ao contingenciamento, fazendo varias
concessoes que causam desequilibrio financeiro, com medo de que os contingenciamentos afetem a sua
reelei¢@o ou a eleigdo de seu sucessor escolhido. (Contador, 6 anos de atuagdo)

Os mecanismos formais possuem excegdes amplamente utilizadas, tornando-se praticamente a regra,
como o adiantamento de cotas, remanejamento de dotagdes, inclusive com liberag@o do proprio prefeito
e/ou chefia de gabinete para questdes como horas extras e despesas de viagem, mesmo com decretos de
contengdo de despesas vigentes. (Contador, 6 anos de atuago)

Apesar da interferéncia politica, as equipes contabeis sdo apontadas como principais
atores no processo de contengdo de despesas, porém, sem o suporte da lideranga politica, o que
reduz a capacidade de coordenagdo intersetorial e refor¢a a manutencdo da ldgica incremental
pré-gasto: “O contingenciamento das despesas em municipios pequenos fica quase a cargo do
contador” (Contador, 24 anos de atuacio). Conforme argumenta Cope (1990), a gestdo de cortes
envolve julgamentos sobre interesses concorrentes e defini¢do de prioridades de politicas
publicas, ndo se restringindo a um problema estritamente or¢amentéario. Ao transferir para a
camada técnica a responsabilidade por decisdes politicas, a0 mesmo tempo em que € preservada
a discricionariedade para introduzir excecdes, ha a reducdo da responsabilizacao pelas medidas
implementadas.

A perpetuacdo do gasto ¢ viabilizada por mecanismos que transferem o custo do ajuste
para o futuro, como o uso de superavit financeiro acumulado e a inscri¢do de despesas em restos
a pagar: “O que nos mantém com o equilibrio fiscal ¢ o superavit financeiro de exercicios
anteriores” (Contador, Secretério de Finangas, 17 anos de atuacdo) e “os restos a pagar somaram
cerca de 10% do or¢amento do ano, a maior parte sem recursos financeiros para cobertura”
(Contador, 6 anos de atuacao). Nesse contexto, os respondentes apontam como alternativa para
reforcar a observancia ao contingenciamento a existéncia de sancgdes associadas ao
descumprimento das metas fiscais e uma atuagdo mais incisiva dos 6rgaos de controle: “O
contingenciamento seria mais efetivo se houvesse algum tipo de puni¢do para quem ndo
atingisse as metas fiscais trazidas na LDO” (Contador, 6 anos de atuacdo) ¢ “a falta de sangao
pelos 6rgdos de controle faz com que inexista efetividade nas a¢des de contingenciamento”
(Contador, 4 anos de atuacao).

5. Conclusoes

Este estudo analisou a dindmica e os efeitos das estratégias de cutback management em
governos locais sob a regulagdo da Lei de Responsabilidade Fiscal. Os resultados indicam que,
apesar da existéncia de um arcabougo legal formalmente robusto, a conten¢ao de despesas nos
municipios analisados ¢ fragmentada e pouco transparente, com baixa publicidade dos decretos
de contingenciamento. O padrdo observado ¢ consistente com a “sindrome da fada do dente”
relatada por Levine (1979), caracterizada pela inércia diante da necessidade de impor corregdes
e pela expectativa de que a restricdo de recursos seja transitoria ou resolvida por fatores
externos. A pratica revela praticas informais de conten¢do de despesas que expdem
disfuncionalidades do federalismo fiscal, como a priorizagdo dos recursos vinculados,
transferidos de outras esferas, em detrimento dos recursos proprios. Esse deslocamento das
fontes de financiamento, que ndo representa uma estratégia de corte de despesas em sentido
estrito, preserva a margem discricionaria local no curto prazo enquanto fragiliza a coordenagao
federativa e amplia as vulnerabilidades do setor publico a crises futuras. Os resultados também
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sugerem que, quando publicados de forma tempestiva, com diretrizes bem determinadas e
acompanhados por coordenacao centralizada em comités, os decretos mostraram capacidade de
conter as despesas, ainda que representem excec¢des ao padrao predominante.

A principal contribuicao deste estudo € posicionar o Brasil como um caso analitico para
a literatura de cutback management em contextos federativos, demonstrando que arcabougos
de regras fiscais formalmente robustos nao produzem consolidagao fiscal efetiva no nivel local
quando carecem de legitimidade normativa e conflitam com as logicas institucionais
dominantes. Os resultados apresentam implicacdes praticas. Primeiro, para os Tribunais de
Contas, os achados indicam a necessidade de auditorias voltadas a qualidade das informagdes
or¢amentdrias € a coeréncia entre os instrumentos de planejamento. Além disso, reforcam a
urgéncia de acdes subsequentes a emissdo dos alertas e de aplicagdo efetiva das sangdes pela
auséncia de contingenciamento ¢ descumprimento das metas fiscais pactuadas. Em segundo
lugar, para o legislativo municipal, os resultados implicam o fortalecimento das Comissdes de
Orcamento e Finangas, de modo que estas nao se isentem do dever de fiscalizar o planejamento
e execu¢do orcamentaria. Em terceiro lugar, traz implicagdes para a Secretaria do Tesouro
Nacional (STN), sugerindo que o 6rgdo exer¢a sua autoridade monitorando e cobrando a
contabilizacdo do contingenciamento no PCASP nacional, por meio de orientacdes técnicas,
verificagdes automaticas ¢ mecanismos de feedback do SICONFI.

A pesquisa possui limitagdes decorrentes do recorte geografico restrito, dos critérios de
selecdao da amostra, do periodo analisado e do numero limitado de respondentes da survey, que
podem introduzir vieses e afetar a representatividade e a validade das inferéncias. As sugestdes
de pesquisas futuras incluem a expansao do escopo geografico e institucional para identificar
variagOes na atuagdo dos Tribunais de Contas e municipios de diferentes estados. Propde-se,
também, investigar estratégias de contencao do gasto tributario, como as rentincias fiscais, bem
como os cortes implementados por inércia. Além disso, recomenda-se a realizagao de estudos
qualitativos sob multiplas perspectivas. Por fim, pesquisas futuras poderiam investigar as
relacdes causais no processo de contengdo de despesas, analisando como caracteristicas dos
municipios, como porte, autonomia financeira, caracteristicas demograficas e institucionais
influenciam a ado¢do de determinadas estratégias de corte.
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