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RESUMO

O objetivo do trabalho é analisar a distorcdo queare pela metodologia atual de apuracéo
do resultado primario do Governo Federal, a quiitd considerando apenas o regime de
caixa para as receitas e despesas primarias, m¥glulo célculo os Restos a Pagar do
exercicio financeiro. O estudo detalha, para oscéies financeiros de 1999 a 2008, os

montantes de Restos a Pagar inscritos a cada mtingdindo os grupos de despesa e 0s
Restos a Pagar Processados e Nao Processadagerfididado que o montante de Restos a
Pagar, quando comparado com a dotacdo orcamem@maapresentando alta no periodo de
2003 a 2008, causada principalmente pelos mecasidmtéimitacdo do empenho e a criagao
dos programas PPl e PAC. Por fim, é concluido gpesar do sucesso que o setor publico
vem obtendo em alcancar as metas fiscais definidas, parte significativa e crescente do

resultado apurado fica comprometido com as despesasitas em Restos a Pagar,

distorcendo este importante indicador de austegifiadal.

Palavras Chave:Politica Fiscal — Resultado Priméario — Metas k#seaRestos a Pagar.
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1. - INTRODUCAO

O Resultado Primario é um indicador que mede agrdatle fiscal de um governo.
Objetiva-se com sua apuracao avaliar se um detadwoigoverno tem a capacidade de gerar
receitas em volume suficiente para pagar suas sEspmrrentes e de investimentos, sem
recorrer a um aumento da divida publica. E defimdta diferenca entre: receitas néo-
financeiras, que excluem o recebimento de juros eeeeitas de operagbes de crédito, e
despesas nao-financeiras, que excluem o pagameiood e a amortizacao de dividas.

Analisando a metodologia de calculo do Resultadm&tio, percebe-se que quanto
menor for o montante das despesas néao-financewmasjderando um mesmo montante de
receitas nao-financeiras, melhor sera o resultaddicador. Desta forma, ao se apurar o
indicador pelo regime de caixa para um determinaxiercicio, seriam deixadas de lado
algumas despesas nao-financeiras, os Restos a [patEmcentes a este exercicio, gerando
uma distor¢ao positiva no Resultado Primario apurad

A politica fiscal brasileira tem sido tema de dssesr pesquisas cientificas. Politica
fiscal envolve a forma como as receitas publicassséecadadas e as despesas publicas sdo
aplicadas pelo governo, e como afetam direta dveitagnente os varios setores da economia.

Dentre os trabalhos sobre o0 assunto, Henrique$)20@lisa a forma como as metas
fiscais sédo estabelecidas, e as compara com dsadesiapurados. Por fim, conclui que o
governo vem cumprindo todas as metas de resultah@no fixadas em acordos com o FMI
ou nas diretrizes orcamentarias de cada exeraicamentario.

Mas a que custo estas metas de resultado primargoderno Federal vém sendo
cumpridas? Giambiagi (2008) revé a trajetéria détipa fiscal brasileira dos ultimos 18 anos
e critica, entre outros aspectos, a forma comaiasigticas fiscais sdo apuradas atualmente. E
questiona “até que ponto um sistema de estatisticasado ha aproximadamente 25 anos € o
mais adequado para a realidade atual” (GIAMBIAGD&, p.570).

Desta forma, este trabalho pretende enriquecelisasisgfes sobre a politica fiscal
brasileira, ao analisar a forma como o resultadngio € apurado atualmente, mas
abordando especificamente sua contribuicdo paeseg@p de restos a pagar.

Para tentar alcancar o objetivo, sera feita umguies quantitativa e documental,
baseada nos dados oficiais divulgados pela SeeretarTesouro Nacional. O estudo focara



os dados dos resultados primarios apurados e restpagar inscritos nos exercicios
financeiros e orgamentarios de 1999 a 2008.

O trabalho é dividido em quatro partes. Apos esteoducdo sobre o tema, séo
apresentadas e discutidas algumas das principatsibzocdes cientificas sobre os temas
Financas Publicas, Metas Fiscais e Restos a Palgar,dos principais aspectos legislativos
sobre os temas. Na terceira secdo tenta-se fazercamparativo entre as dotagbes
orcamentarias e o0 montante inscrito em restos ar@agada ano. Por fim, na quarta secéo,

apresentam-se as conclusdes sobre o que foi aloordad



2 — ASPECTOS RELEVANTES AO ESTUDO DO RESULTADO PRIMARIO

Esta secao contém uma analise da producéo ciargiiore os temas relacionados a
execucdo orcamentéria e financeira do Governo Bkdguais sejam: a fixagdo de metas
fiscais, a forma de apuracdo do Resultado Prindoi®Governo Federal, seu significado, as
principais criticas quanto a forma como € apuradasjgnificado de restos a pagar e as
dificuldades relacionadas a inscricdo destes. Tambétdo dispostos e comentados o0s

principais artigos da legislacao vigente sobresoia® abordado.

2.1 — Politica Fiscal

Politica fiscal envolve a forma como as receitablipas sdo arrecadadas e as
despesas publicas sédo aplicadas pelo governo, @ ai@am direta ou indiretamente os varios
setores da economia. Segundo Albuquerque, Feijédelvbs (2008), “politica fiscal abrange
a administracdo das receitas, do orcamento e geeskegpublica, assim como dos ativos e
passivos do governo” (ALBUQUERQUE; FEIJO; MEDEIR(®08, p.27). Sdo decisbes de
politica fiscal a aplicacdo de tributacdo, as dessde alocacdo do gasto publico, a decisdo
sobre o tamanho e a abrangéncia do Estado entesout

Assim, a politica fiscal é definida, basicamen&adorma como sdo aplicados os
gastos, a despesa publica, e a forma como 0s oscoesessarios para cobrir estes gastos sao
arrecadados, a receita publica. Como afirma Albugyes Feijé e Medeiros (2008):

A politica fiscal apresenta dois componentes furadais: a receita publica
e a despesa publica. No processo de arrecadataseeede executar despesas, 0
governo realiza intervencfes expressivas no mergaodmovendo impactos sobre
0s niveis de emprego, sobre a distribuicdo da resutme a oferta e procura de bens
e servicos, e afetando de forma direta ou indiostaiversos setores da economia.
(ALBUQUERQUE; FEIJO; MEDEIROS, 2008, p.32)

No Brasil, este processo de arrecadar receitag@iat despesas em quaisquer das
esferas do setor publico, € normatizado por umovastabouco legal, do qual pode-se
destacar a Constituicdo Federal de 1988, em salo Mt que dispde sobre a Tributacdo e o
Orcamento, e no Ato das Disposi¢ces Constituciohaiasitorias; a Lei 4.320/64, que estatui

as normas gerais de Direito Financeiro enquantceialomplementar a que se refere o
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paragrafo ® do artigo 165 da Constituicdo de 1988 ndo é edmlaoe aprovada; e a Lei
Complementar h101/2000, que, a partir de 4 de maio de 2000bekteeu normas de
financas publicas para a responsabilidade na gdstal. Segundo o artigo primeiro,

paragrafo primeiro da LRF:

A responsabilidade na gestdo fiscal pressupbe @ gjanejada e
transparente, em que se previnem riscos e corridgeswios capazes de afetar o
equilibrio das contas publicas, mediante o cumprimde metas de resultados entre
receitas e despesas e a obediéncia a limites écdescho que tange a rendncia de
receita, geracdo de despesas com pessoal, dadsaguisocial e outras, dividas
consolidada e mobiliaria, operacdes de créditdysnge por antecipacdo de receita,
concessao de garantia e inscricdo em Restos a. PRBASIL, 2000, art 1°, § 1°).

Por dispor sobre a responsabilidade na gestaol,fisstabelecendo limites ao
endividamento publico e metas para o equilibrioreenteceita e despesa, esta Lei
Complementar € conhecida como Lei de Responsat@iBiescal (LRF).

No que diz respeito a receita publica, Albuquerdiagd e Medeiros afirma:

Parcela relevante da politica fiscal diz respeitortna como o governo atua,
junto a sociedade, para obter os recursos neaessaricobertura dos gastos
publicos. O primeiro mecanismo de que 0s goveraosEm para obter receitas é a
tributacdo, que pode também ser complementadaepplaracéo de ativos publicos,
como a cobranca por concessfes e os aluguéis. édstas fontes primarias de
receitas, 0s governos cotam usualmente com measigsue |lhes permitem
antecipar receitas futuras. Isso ocorre sempreoqgeverno utiliza recursos de
terceiros, assumindo a obrigacdo de devolvé-ldsitneo.

Esses séo os dois mecanismos adotados para aucabdds despesas
publicas: as fontes priméarias, em que o governocedirai obrigagdo futura, e as
fontes de financiamento, em que o governo obtémrses mediante contracdo de
divida. Conceitualmente, inclui-se no conjunto detés primarias qualquer receita
gue o governo obtenha e ndo amplie a sua dividadoudiminua os seus ativos.
(ALBUQUERQUE; FEIJO; MEDEIROS, 2008, p.69)

Logo, a receita publica, necessaria a coberturdedpesa publica, pode ser obtida
pelo governo por meio da tributacdo e exploracaati®s publicos, esta forma classificada
como receita primaria ou ndo-financeira, ou pelatregdo de obrigacao futura, classificada
como receita financeira. As receitas primariagespondem ao total da receita arrecadada,
deduzidos os ganhos obtidos em aplicactes finascengressos decorrentes de operagdes de
crédito, recebimentos de empréstimos concedidosglideacdes de patrimonio, e recursos
arrecadados de exercicios anteriores. Sdo espeodite compostas por: arrecadacdo de
impostos, taxas, contribuicbes sociais, receitadeessdes, dividendos, entre outras.

As despesas primarias, ou nao-financeiras, porveaa correspondem a despesa

total, deduzidas as amortizagdes, juros e encaaadsévida publica mobiliaria e contratual, as
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despesas com aquisi¢ao de titulos de capitalggriaiizado e concessdo de empréstimos com

retorno garantido. Desta forma, também séo coitabdibs como despesas primarias as

despesas extra-orcamentarias de restos a pagdatosism exercicios anteriores e pagos no

exercicio corrente.

Conforme a Portaria Interministeridl h63/2001 a despesa publica pode ser dividida

nos seguintes grupos:

2.2— Metas Fiscais

B - GRUPOS DE NATUREZA DE DESPESA

1 - Pessoal e Encargos Sociais

Despesas de natureza remuneratdria decorrentedetioo eexercicio de
cargo, emprego ou funcdo de confianga no setoriqmjbtlo pagamento dos
proventos de aposentadorias, reformas e pensdesphlimacdes trabalhistas de
responsabilidade do empregador, incidentes sofotha de salarios, contribuicéo a
entidades fechadas de previdéncia, outros benefi@ssistenciais classificaveis
neste grupo de despesa, bem como soldo, gratiisagd@licionais e outros direitos
remuneratorios, pertinentes a este grupo de despmsaistos na estrutura
remuneratéria dos militares, e ainda, despesas @amssarcimento de pessoal
requisitado, despesas com a contratacdo tempgaréaatender a necessidade de
excepcional interesse publico e despesas com tusla terceirizacdo de méao-de-
obra que se refiram a substituicdo de servidoresmpregados publicos, em
atendimento ao disposto no art. 18,°§ da Lei Complementai01, de 2000;

2 - Juros e Encargos da Divida

Despesas com o pagamento de juros, comissdes esoemcargos de
operacdes de crédito internas e externas contgtadan como da divida publica
mobiliaria.

3 - Outras Despesas Correntes

Despesas com aquisicdo de material de consumomeata de diarias,
contribuicbes, subvencdes, auxilio alimentacdojliattxansporte, além de outras
despesas da categoria econbmica "Despesas Cotrer@tes classificaveis nos
demais grupos de natureza de despesa;

4 - Investimentos

Despesas com o planejamento e a execucdo de abchsive com a
aquisicdo de imoveis considerados necessariosiaag destas Ultimas, e com a
aquisicdo de instalacdes, equipamentos e materialgmente.

5 - Invers@es Financeiras

Despesas com a aquisicdo de imoéveis ou bens dwlcgpem utilizacao;
aquisicdo de titulos representativos do capitardpresas ou entidades de qualquer
espécie, ja constituidas, quando a operacado namtenpumento do capital; e com a
constituicdo ou aumento do capital de empresas.

6 - Amortizacdo da Divida

Despesas com 0 pagamento e/ou refinanciamento dwipal e da
atualizacdo monetaria ou cambial da divida publiterna e externa, contratual ou
mobiliaria.
(BRASIL, Ministério da Fazenda. Secretaria do Tesdwacional e Ministério do
Planejamento, Orgamento e Gestdo. Secretaria dar@nto Federal, 2001, Anexo
I, Capitulo Il, item B).

A LRF complementa a Lei 4.320/64 e a Constituic@@,gem seu artigo 165,

paragrafo segundo, diz que Leis de iniciativa dddPdExecutivo estabelecerdo as diretrizes

orgcamentérias. Segundo a Constituicao:
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A lei de diretrizes orcamentarias compreendera etsne prioridades da
administracao publica federal, incluindo as despeta capital para o exercicio
financeiro subseqlente, orientard a elaboracé@ceidar¢amentaria anual, dispora
sobre as alteracdes na legislacéo tributaria dalstzera a politica de aplicagdo das
agéncias financeiras oficiais de fomento. (BRASI288, art. 165, § 2°)

Complementando a Constituicdo, a LRF, em seu agugoto, detalha os requisitos

que devem constar na Lei de Diretrizes Orcamestéieem seu paragrafo quarto, rege:

Integrara o projeto de lei de diretrizes orcamésmafnexo de Metas Fiscais,
em que serdo estabelecidas metas anuais, em vatorestes e constantes, relativas
a receitas, despesas, resultados nominal e prireanmntante da divida publica,
para o exercicio a que se referirem e para osségisintes. (BRASIL, 2000, art. 4°,
§ 49).

Dentre as Metas Fiscais, uma das mais importandéeséta de Resultado Primario.
O Resultado Primario mede a austeridade fiscal me governo. Objetiva-se com sua
apuracdo avaliar se um determinado governo tenpacictade de gerar receitas em volume
suficiente para pagar suas despesas correntegieedémentos, sem recorrer a um aumento
da divida publica. E definido pela diferenca enteeitas nédo-financeiras, que excluem
recebimento de juros e receitas de operacOes ditogré despesas nado-financeiras, que
excluem o pagamento de juros e a amortizacéo itadiv

O resultado priméario do Governo Federal é calcufzla diferenca entre as receitas
e despesas primarias do Tesouro Nacional e do Regeral de Previdéncia Social, diferenca
esta apurada pelo regime de caixa, ou seja, a@enasceitas primarias realizadas e as
despesas primarias pagas compdem o calculo deadsul

O motivo da apuracdo do Resultado Primario do GmvEederal ser pelo regime de
caixa vem da necessidade de aproximacao entreoo cakulado pelo Banco Central, que
realiza a apuracdo denominada “abaixo da linhad, apurado pela Secretaria do tesouro
Nacional, pela apuracao “acima da linha”.

E importante lembrar que receitas e despesas pemies de transferéncias entre
entidades que compdem o ente federativo ndo séiddas no calculo, de forma a evitar a
ocorréncia de dupla contagem.

Caso a diferenca entre as receitas e despesasripsins@ja positiva, tem-se um
superavit primario, que, na pratica, significa queoverno arrecada mais do que gasta,

podendo utilizar este excesso para amortizar daiblica. Por outro lado, caso a diferenca
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seja negativa tem-se um déficit primario, indicarglee o governo gasta mais do que
arrecada, tendo que recorrer a endividamento jpéwé @sta despesa excedente.
Em relacdo ao cumprimento das metas de resultadwano, Henriques (2006)

comprova que:

Desde os Acordos com o Fundo Monetario Internatiomi# a Lei de
Responsabilidade Fiscal, o Governo sistematicameuntepriu todas as metas de
resultado primario, quer estivessem estabelecidasAtordos com o FMI, quer
constassem dos anexos de metas fiscais determipadnd RF. (HENRIQUES,
2006, p. 12).

De gue forma estas metas foram cumpridas, foi satdi por Giambiagi (2008) ao
rever a trajetéria da politica fiscal no Brasil diesl991 até 2008. Dentre varios desafios

listados por ele, propde-se repensar as estasidiscais. Giambiagi (2008) justifica:

A pergunta-chave é se faz sentido, do ponto da eisipresarial das estatais,
continuar acumulando ativos financeiros que dinmmaedivida liquida, apenas pelo
fato de que, se estes se transformarem em investimjeserdo captados pela
estatistica fiscal como uma reducdo do superavimgpio consolidado.
(GIAMBIAGI, 2008, p. 571).

Silva e Pires (2006) também criticam a forma comesuniltado primario é apurado e
seus efeitos no crescimento da economia, e propfieansubstituicdo pela apuragédo da

poupanga em conta corrente do governo. Segunda &iires (2006):

... propde-se permutar a meta fiscal embasada perdut primario pela meta de
poupanca em conta corrente do governo. O conceifmdpancga em conta corrente
do governo consiste na retirada dos investimenibfiqgns do calculo do superavit
primario. Em virtude de ndo penalizar a elevacacestoque de capital, um dos
determinantes do crescimento econdémico, o condeifpoupanca em conta corrente
do governo mostra-se economicamente mais adequadaedo superavit primario.
(SILVA e PIRES, 2006, p. 614).

2.3— Programacéao e Execucao Financeira

Para alcancar as metas fiscais estabelecidas ndelLBiretrizes Or¢camentarias e
corrigir os desvios que possam afetar o equilitiei® contas publicas, a legislagdo permite ao
governo fazer uso de alguns instrumentos de centtas contas publicas. Especificamente
para o controle do fluxo das despesas publicag-peddizer que o governo dispde de trés

represas: a limitagdo de crédito para as dotaggamentéarias, por meio do planejamento que
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tem como instrumentos principais o Plano Plurian(@PA), a Lei de Diretrizes
Orcamentarias (LDO) e a Lei Orcamentaria Anual (DOA limitacdo do empenho de
despesas, e a limitagcdo do pagamento.

A primeira das represas € composta por todo o didoelaboracdo da Lei
Orcamentéaria Anual. Nesta Lei, de iniciativa do étdxecutivo, sdo distribuidos os créditos
para a execucdo das despesas, tendo como insuiretages definidas na Lei de Diretrizes
Orcamentarias e o planejamento do Plano Plurian®ala financiar as dotagcOes
orcamentarias, € feita a previsdo da receita que aeferida pelo governo para todo o
exercicio a que se refere & LOA. Claro que o cd#oelaboracdo da LOA é bem mais
complexo do que o que acaba de ser exposto, ecdesalerar inUmeras variaveis, tais como
as vinculacdes de receitas e a existéncia de despe® discricionarias. Mas o que é
pertinente ao trabalho quanto a limitacdo da dotaggéamentaria é que:

- A LOA fixa a dotagdo orcamentaria para um deteanid exercicio, e esta dotagao
pode ser agrupada segundo os grupos de naturedesgesa, ja citados, determinados pela
Portaria Interministerial%163/2001;

- A LOA também contém uma previsao da receita aagérida no exercicio, que
permita a execucdo integral da dotacdo orcamerdgdvialcance das metas fiscais definidas
na LDO;

- Nenhuma despesa publica pode ser empenhada seimaguprévio e suficiente
crédito orcamentario definido, conforme determinpdim artigo 167 da Constituicdo Federal
gue em seu inciso |l veda “a realizacdo de despmsasassuncao de obrigacdes diretas que
excedam os créditos orcamentérios ou adicionaiRASIL, 1988, art. 167, inciso Il), e
reforcado pelo artigo 59 da Lef #.320/64: “0 empenho da despesa nio podera exoeder
limite dos créditos concedidos” (BRASIL, 1964, &%).

Caso o processo de estimar a receita publica deecadcicio fosse livre de falhas, a
simples execugdo do orgamento seria suficiente pareumprimento das metas e a
manutencdo do equilibrio das financas publicagameé® ao governo apenas o papel de
compatibilizar o fluxo financeiro da arrecadacagatzita em relacdo a execucao da despesa.
Para esta funcao, a Lel 4.320/64, nos artigos 47 e 48, institui:

Art. 47. Imediatamente apos a promulgacéo da Léddamento e com base
nos limites nela fixados, o Poder Executivo aprawan quadro de cotas trimestrais
da despesa que cada unidade orcamentaria ficazadt@a utilizar.

Art. 48 A fixacdo das cotas a que se refere o @réigterior atendera aos
seguintes objetivos:
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a) assegurar as unidades orcamentariadempo (til a soma de recursos
necessarios e suficientes a melhor execugéo dpregtama anual de trabalho;

b) manter, durante o exercicio, na medidapdssivel o equilibrio entre a
receita arrecadada e a despesa realizada, de mamthuzir ao minimo eventuais
insuficiéncias de tesouraria. (BRASIL, 1964, an.e448)

Mas deve-se reconhecer que a estimativa de retisppasta na LOA pode conter
erros, seja por basear-se em premissas impreoisg@glo risco do acontecimento de eventos
imprevistos que possam frustrar parte da arrecadaigis como crises politicas ou
econémicas. Reconhecendo esta possibilidade, a IpBF,meio dos artigos °8e &,
normatizou dois importantes instrumentos para otrolen da execucdo orcamentaria e
financeira: a Programacao Financeira e o Cronogi@dengxecucdo Mensal de Desembolso.
Conforme a Lei Complementaf h01/2000, artigos®ge 9*

Art. 8 Até trinta dias apds a publicacdo dos orgao® nos termos em que
dispuser a lei de diretrizes orcamentarias e obdero disposto na alinea ¢ do
inciso | do art. 4°, o Poder Executivo estabeleee@rogramacdo financeira e o
cronograma de execucao mensal de desembolso. (...)

Art. 9 Se verificado, ao final de um bimestre, queealizacdo da receita
podera ndo comportar o cumprimento das metas détags primario ou nominal
estabelecidas no Anexo de Metas Fiscais, os PoderesMinistério Publico
promoverdo, por ato préprio e nos montantes nedessénos trinta dias
subsequentes, limitacdo de empenho e movimentaig@mcéira, segundo o0s
critérios fixados pela lei de diretrizes orcamengar(BRASIL, 2000, art.%%e 9)

Assim, 0 governo possui mais duas represas pateomdo gasto publico: o limite
de empenho e o limite de pagamento. A possibilididémitar o empenho é especialmente
importante, pois caso o controle fosse restrimédcédo do pagamento, o risco a austeridade

fiscal persistiria, como assinala Albuquerque,d-eiMedeiros.

Uma vez que a execucdo da despesa exige o cumpminenliversas etapas,
como a licitacdo, o empenho, a producdo dos bessnécos, a liquidacdo e o
pagamento, ha um longo hiato de tempo entre a g&suios compromissos e o
respectivo pagamento. Se o controle se efetivaestama fase do pagamento, o
risco de acumulacdo de compromissos ndo pagos BEmmapor que nao se
garantiu que a contratacdo e a producéo de bensieas fosse também controlada.
(ALBUQUERQUE; FEIJO; MEDEIROS, 2008, p. 337-338)

Mas nem todas as despesas sdo passiveis de lomndag@mpenho. Alguns gastos
possuem exigéncias determinadas em Lei quantoigatimiedade de sua realizacdo. Alguns
destes sao determinados até pelas proprias LRFGs EDassim, ficam fora do alcance do
mecanismo de limitacdo de empenho pelo governo.reSasta rigidez de gastos,

Albuquerque, Feij6é e Medeiros observam:
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O corte de despesas no setor publico muitas vezesnga dificuldades
intransponiveis, em decorréncia da auséncia déilidade para reducéo do valor
de determinados gastos. A propria Lei de Respoiicade Fiscal determina (artigo
9° 8§ 2) que ndo serdo objeto de limitagdo as despesasreiees de obrigactes
constitucionais e legais do ente, as destinacogsgamento do servico da divida e
as ressalvadas na LDO. Adicionalmente, o pagameatdolha de pessoal, que
representa um dos maiores itens da despesa namemtps publicos, apresenta
flexibilidade extremamente limitada. Dessa formalingitacdo de empenho com
vistas ao adequado ajuste fiscal se viabiliza qeaskisivamente mediante ajuste
nos valores das dotacBes para despesas de custede envestimento.
(ALBUQUERQUE; FEIJO; MEDEIROS, 2008, p. 344-345)

Dentre as despesas ressalvadas pela LDO, destacasnrslativas a dois programas
especiais de investimento do governo federal: 9 PRIigrama Piloto de Investimentos, e o
PAC, Programa de Aceleracdo do Crescimento.

O PPI tem sua origem nos acordos feitos entre silBra FMI, de 1998 a 2004. Nos
termos deste acordo, o Brasil se comprometia angdcadeterminadas metas, mas poderia
abater parte deste resultado na execucdo de ununtongle projetos de investimento,
considerados prioritarios para possibilitar umatioondade do crescimento econémico do
pais. Cabe destacar que a alternativa deste ab#timenca foi utilizada. Com o fim do
acordo, em 2004, o PPI foi incluido no orcamento2@65, e continuou nos or¢camentos
seguintes. Para integrar a carteira do PPI, o torajeve cumprir uma série de exigéncias,

como citado por Albuquergue, Feij6 e Medeiros:

. 0S projetos sdo avaliados sob aspectos consto-beneficio; impacto
direto e indireto sobre os niveis de emprego, ddaede producéo, de investimento
e de comércio exterior; estimativa de geracdo deitees tributarias nos trés niveis
de governo; custos tributarios incorridos peloscat@es do projeto; possibilidade
de retorno financeiro mediante concesséo, tarifauttas formas de recuperagdo de
custos; periodo de depreciagao do projeto; custosi® de manutencao; beneficios
em termos de reducdo de despesas pulblicas quardmdaséo do projeto; riscos
juridicos, regulatérios e ambientais, assim comaekes relativos a atrasos, custos,
contratos, demandas, obsolescéncia tecnolégica epadsivos contingentes.
(ALBUQUERQUE; FEIJO; MEDEIROS, 2008, p. 61)

O PAC, instituido pelo decreto® 16.025, de 22 de janeiro de 2007, tem como
objetivo acelerar o ritmo de crescimento da ecoaodnnasileira. Segundo o artigd deste
decreto, constituem o PAC “medidas de estimulonzestimento privado, ampliacdo dos
investimentos publicos em infra-estrutura e volsa@lanelhoria da qualidade do gasto publico
e ao controle da expansao dos gastos correntesinito&dda Administracdo Publica Federal”
(BRASIL, 2007, art.d). O PAC, entdo, pela sua dimens&o, € superiorneorpgorar 0s

projetos que compdem o PPI.
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2.4— Encerramento de exercicio

Segundo o artigo 34 da Lel 4.320/64, “o exercicio financeiro coincidira conarmo
civil’. (BRASIL, 1964, art. 34). Desta forma, o ex&io financeiro tem inicio no dia’ e
janeiro e termina no dia 31 de dezembro de cada Anmesma Lei, em seu artigo 35,

também determina:

Art. 35. Pertencem ao exercicio financeiro:
| - as receitas nele arrecadadas;

Il - as despesas nele legalmente empenha@RASIL, 1964, art. 35)

O artigo 35 da Lei n°® 4.320/64 néo deixa duvidasegaonhecer como pertencentes a
um exercicio financeiro as receitas arrecadadastetab de despesas empenhadas neste
exercicio, estabelecendo que o critério a ser usadpuracao dos resultados do exercicio é o
de caixa para as receitas e competéncia para gesadss As despesas empenhadas no
exercicio e ndo pagas até o ultimo dia do anorswiias em Restos a Pagar.

A Lei de Responsabilidade Fiscal estabelece limitgislos para a divida publica
consolidada, para a divida publica mobiliaria eredimanciamento, para operacoes de crédito
e concessdes de garantia. Como um exemplo dasiéssliem seu artigo 29, paragrafp &

Lei Complementar ©101/2000 determina que “o refinanciamento do jpadcda divida
mobiliaria ndo excedera, ao término de cada exerditanceiro, o montante do final do
exercicio anterior, somado ao das operacdes décaraorizadas no orcamento para este
efeito e efetivamente realizadas, acrescido ddizagdo monetaria” (BRASIL,2000, art 29, 8
4°).

Mas quanto aos Restos a Pagar, que fazem parthad@ada divida flutuante da
Unido, o unico limite expresso na Lei de Respottisiaioie Fiscal, estd determinado em seu

artigo 42. Segundo este artigo:

E vedado ao titular de Poder ou 6rgdo referido ro 20, nos ultimos dois
guadrimestres do seu mandato, contrair obrigagddedpesa que ndo possa ser
cumprida integralmente dentro dele, ou que tenh@efms a serem pagas no
exercicio seguinte sem que haja suficiente disflaade de caixa para este
efeito.(BRASIL, 2000, art 42)

Desta forma, os limites para a inscricdo de reatpsgar compreendem apenas 0S
dois ultimos quadrimestres do mandato, e, aindanass limite diz respeito apenas as

despesas contraidas neste periodo. Nao ha limdaedpapesas contraidas antes deste prazo.
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A lei n° 4.320 define Restos a Pagar como: “consideramestoR a Pagar as
despesas empenhadas, mas ndo pagas até o dia 8&zembro distinguindo-se as
processadas das ndo processadas” (BRASIL, 19686art

Assim, as despesas inscritas em restos a pagsifickEa®-se em:

* Restos a pagar Processados — sdo as despesassguenéontram liquidadas,
mas nao foram pagas dentro do exercicio finaneso@amentario onde ocorreu
o0 empenho. Sdo despesas em que o credor ja cuocgpnias suas obrigacdes e
tem reconhecido como liquido e certo o0 seu diitoespectivo pagamento.

* Restos a pagar néo processados — sdo as despesasaqcontram empenhadas,
possuem j& identificados a especificacdo, o credmrmontante, mas ainda néao
tiveram sua liquidacdo e seu pagamento. Sdo despgesaainda dependem da
entrega dos bens ou servicos pelo fornecedor ndaajue tal entrega tenha se
efetivado, o direito do credor ainda néo foi aparadeconhecido.

Em quaisquer das situagfes, o futuro pagamentoedpeda inscrita em restos a
pagar se realizarda de forma extra-orcamentariaefa) ndo mais sera objeto de apropriacao
orcamentaria no exercicio vigente. Assim 0s reatpagar constituem despesas vinculadas a
empenho de anos anteriores lancadas no Orcamentorespeito ao principio da
universalidade. No entanto, o seu pagamento enciei@seguinte € fato extra-orcamentario,
a luz do orcamento que esta sendo executado. T3giD @m respeito ao principio da
anualidade do Or¢camento, como afirmam Albuquergeg) e Medeiros (2008).

Silva (2003) apresenta os reflexos da inscricdoretos a Pagar no Balanco
Orcamentério e propde um tratamento para estelépespesa publica. Segundo ele:

A inscricdo de restos a pagar ndo evidencia coneite os valores de execuc¢do das
despesas publicas por tipo de crédito demonstradaBalanco Orgcamentario da
Unido, porque foram consideradas despesas exesutadmo de inscricdo e podem
ser canceladas no exercicio seguinte. (SILVA, 20086).

Complementa afirmando que:

A adocéo de regimes contébeis distintos para eeceitlespesas publicas inviabiliza
as demonstragfes contdbeis da administracdo plldma@ue as receitas sao
contabilizadas pelo regime de caixa e as despedasr@gime de competéncia,
guando se trata de despesas de restos a pagarasmdaspesas de exercicios
anteriores séo contabilizadas no regime de caBtaVA, 2003, p. 66).

E conclui que:
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Considerando as distor¢bes que podem apresentaresies a pagar, e a
obrigatoriedade de disponibilidade de caixa, parars pagas no exercicio seguinte,
podemos considerar que, no ambito federal, ndondévaver restos a pagar. O
tratamento julgado mais adequado € considerar gedas de restos a pagar como
despesas de exercicios anteriores ou utilizarmapepho. (SILVA, 2003, p. 66).

Desta forma, Silva expde as distor¢cdes que os Radiagar apresentam, dentre elas
a possibilidade de cancelamento destas despegasssibilitando uma apuragcao precisa do
resultado do exercicio em que foram empenhadasljstaacio do regime contébil; e conclui

como solucéo para o problema a utilizacao do reehtgpe

2.5— A utilidade dos Restos a Pagar

Sao enumerados diversos problemas relacionadoscécéo de Restos a Pagar,
dentre eles a dificuldade de gestdo de despesascegimentarias, a distorcdo das metas
fiscais, e a concorréncia entre 0 pagamento delsisisesas e a execugao orgcamentaria do
exercicio vigente. Diante de tantas dificuldades,que esta pratica ja nao foi extinta?

Para responder esta pergunta, deve-se relemlmana €tomo ocorre o planejamento
e a execucao orcamentaria e financeira. A Lei 463R8etermina que o exercicio financeiro
coincida com o ano civil. Este também é o pericgl@igéncia da LOA, peca central de todo
o planejamento orcamentario e financeiro, com@ij@Xplicado anteriormente. Isso significa
afirmar que qualquer crédito constante na LOA perdmlidade no dia 31 de dezembro do
ano de sua abertura, caso nao tenha sido utilizado.

Uma vez extinto o crédito, novo pedido deve sdo faiSecretaria de Planejamento,
o qual concorrera novamente com inameros outrogtps) tendo que seguir todo o arduo
ciclo do planejamento orcamentéario, passando m&do do legislativo e pela sancao do
executivo. Desta forma, ndo executar um créditeediolo em um exercicio significa, para o
gestor do projeto, o risco de jamais conseguir loaneste projeto, dadas as dificuldades de
inclui-lo no novo planejamento.

Dai a importancia da alternativa de inscricdo dsté®a Pagar. Para o gestor de um
projeto, o ato de empenhar uma despesa para iBserevn Restos a Pagar significa garantir
a continuidade deste projeto nos limites dos arédidoncedidos pela LOA, ainda que o

exercicio financeiro chegue ao fim.
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3 — ANALISE DA DOTACAO ORCAMENTARIA CONFRONTADA COM O
ESTOQUE DE RESTOS A PAGAR

Sé&o considerados os dados referentes aos exerd&ib899, quando as estatisticas
fiscais tornaram-se mais abrangentes, até os mdsr@o Ultimo exercicio apurado, 2008.
Apenas para efeito comparativo, também serdo usaslatados do primeiro trimestre de
2009. Estes dados encontram-se disponiveis nd partaecretaria do Tesouro Nacional, nos
Relatérios resumidos da execucdo or¢camentéria dergo federal (RRO), disponiveis no
sitio separados por més desde 2002, e por anc0dea20995.

Os RRO foram previstos pelo artigo 165, paragrafoeiro da Constituicdo Federal,
que diz que “o Poder Executivo publicara, até driditas ap0s o encerramento de cada
bimestre, relatorio resumido da execuc¢do orcamaht@RASIL, 1988, art. 165, § 3°). Este
paragrafo foi complementado pelos artigos 52 easbBRF, 0s quais, dentre varias exigéncias,
determinam que conste do relatério: o balanco ocegéémio, especificando as receitas por
fonte e as despesas por grupo de natureza; deatorosrrelativos a resultados nominal e
primario, e relativos a Restos a Pagar.

Para cada exercicio considerado, foram coletadd2RI0 do més de dezembro de
cada ano: as dotacdes atualizadas das despesaeoigaas, informadas no anexo “Balango
Orcamentério”; e 0 montante de restos a pagar gsades e nao-processados, informados na
tabela “Demonstrativo dos restos a pagar por grdpodespesa’. Os montantes foram
coletados pela classificacdo feita no relatériqguedo 0s seguintes grupos de despesa:
“Pessoal e Encargos Sociais”, “Juros e EncargoBidaa”, “Outras Despesas Correntes”,
“Investimentos”, “Inversdes Financeiras”, “Amortgéo/Refinanciamento da Divida” e
“Reserva de Contingéncia” (apenas para as despesanentarias).

Dos relatorios, foi possivel retirar os valoresdddacdo atualizada, autorizada no
orcamento de cada exercicio, e 0s estoques desRes$tagar processados e ndo processados
inscritos em cada ano. A partir destes dados,dssipel comparar, em termos percentuais, 0s
estoques de restos a pagar em relacdo a dotaginemgria autorizada a cada exercicio. A
tabela 1 e a figura 1, abaixo, apresentam o reguttaste comparativo. No caso desta tabela e
desta figura, foram consideradas as dota¢fes zddak do orcamento, incluidos os créditos
adicionais, e o montante liquido de restos a payatuidos do montante inscrito os restos a

pagar cancelados até o Ultimo més de cada exer&idimportante lembrar que os Restos a
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Pagar sdo despesas extra-orgcamentarias, ou sejaonmgpdem a dotacdo orcamentéria do
exercicio comparado na tabela 1.

Tabela 1 - Comparativo entre estoque orcamentario e  estoque de Restos a Pagar do Governo
Federal (1999 - 2008)

. Dotacgéo Restos a Pagar Restos a Pagar N&o Total de Restos a
Exercicio | Orcamentaria Processados Processados Pagar
Orcamentario

R$ bilhdes R$ bilhdes % R$ bilhdes % R$ bilhdes %
1999 635,72 2,40 0,38% 21,02 3,31% 23,41 3,68%
2000 1.030,30 1,80 0,17% 22,28 2,16% 24,08 2,34%
2001 973,96 1,87 0,19% 10,47 1,07% 12,33 1,27%
2002 708,93 2,24 0,32% 16,38 2,31% 18,62 2,63%
2003 1.099,97 2,93 0,27% 7,53 0,68% 10,47 0,95%
2004 646,71 7,59 1,17% 6,14 0,95% 13,73 2,12%
2005 698,95 3,92 0,56% 13,00 1,86% 16,92 2,42%
2006 886,08 3,95 0,45% 22,00 2,48% 25,95 2,93%
2007 929,68 4,88 0,52% 30,35 3.27% 35,23 3,79%
2008 1.077,47 6,14 0,57% 48,95 4,54% 55,08 5,11%

Obs.: Em 2009, os valores registrados até marcgo foram: 2,46% para Restos a Pagar Processados, 6,48% para

Restos a Pagar Nao Processados e um total inscrito em Restos a Pagar de 8,90%.

Figura 1 - Comparativo entre estoque orcamentario e estoque
de restos a pagar do Governo Federal (1999 - 2008)
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Nota-se pela tabela 1 e pela figura 1, um aumentmantante de Restos a Pagar a
cada Exercicio Orcamentéario, a partir de 2004. ilstliica que a execuc¢do da despesa vem
sendo progressivamente atrasada para os exersimpsntes. O fato de a maior parte do

montante de Restos a Pagar ser da categoria NaesBamlo pode indicar também um



22

progressivo retardo da liberacdo de empenho deesaspo que fez com que o ciclo de
execucao despesa ndo pudesse ser executado conepietate o final do exercicio.

Para detalhar este comparativo, foi possivel exiiais mesmos relatérios os
estoques da dotacdo orcamentéria e restos a paghdak por grupos de despesa, a saber:
“Pessoal e Encargos Sociais”, “Juros e EncargoBidaa”, “Outras Despesas Correntes”,
“Investimentos”, “Inverses Financeiras” e “Amod¢éo/Refinanciamento da Divida”. A
partir destes valores, e utilizando a mesma mebgidnlde calculo da tabela 1, foram

elaboradas as tabelas e figuras abaixo.

Tabela 2 - Comparativo entre estoque orcamentario e  estoque de Restos a Pagar para 0 grupo
de despesa “Pessoal e Encargos Sociais” do Governo Federal (1999 - 2008)

. Dotacgéo Restos a Pagar Restos a Pagar N&o Total de Restos a
Exercicio | Orcamentaria Processados Processados Pagar
Orcamentario

R$ bilhGes | R$ bilhdes % R$ bilhGes % R$ bilhGes %
1999 51,98 - 0,00% 0,02| 0,04% 0,02 0,04%
2000 58,98 - 0,00% 0,13] 0,21% 0,13 0,21%
2001 65,95 - 0,00% 0,45| 0,69% 0,45 0,69%
2002 75,32 0,05 0,06% 0,79 1,05% 0,83 1,11%
2003 79,30 0,02 0,03% 0,49| 0,62% 0,51 0,64%
2004 90,30 0,02 0,02% 0,34| 0,38% 0,36 0,40%
2005 101,68 0,33 0,33% 0,43]| 0,42% 0,76 0,75%
2006 107,17 0,13 0,12% 0,40| 0,37% 0,53 0,50%
2007 119,35 0,04 0,03% 0,73]| 0,61% 0,77 0,65%
2008 134,97 0,43 0,32% 1,06| 0,79% 1,50 1,11%

Obs.: Em 2009 os valores registrados até margo foram: 0,75 % para Restos a Pagar Processados, 0,93% para

Restos a Pagar Nao Processados e um total inscrito em Restos a Pagar de 1,69 %.

Tabela 3 - Comparativo entre estoque orcamentario e  estoque de restos a pagar para o grupo
de despesa "Juros e encargos da Divida" do Governo Federal (1999 - 2008)

. Dotacgéo Restos a Pagar Restos a Pagar N&o Total de Restos a
Exercicio | Orcamentéria Processados Processados Pagar
Orgamentario

R$ bilhdes R$ bilhdes % R$ bilhdes % R$ bilhdes %
1999 52,11 0,00 | 0,00% 0,00 0,00% 0,00 | 0,00%
2000 78,13 0,00 | 0,00% 0,00 0,00% 0,00 | 0,00%
2001 71,53 0,01 | 0,02% 0,03 0,04% 0,04 | 0,06%
2002 58,64 0,02 | 0,03% 0,00 0,00% 0,02 | 0,03%
2003 93,70 0,03 | 0,03% 0,01 0,01% 0,04 | 0,04%
2004 117,36 0,02 | 0,02% 0,00 0,00% 0,02 | 0,02%
2005 110,84 0,02 | 0,02% 0,00 0,00% 0,02 | 0,02%
2006 179,87 0,00 | 0,00% 0,00 0,00% 0,00 | 0,00%
2007 168,18 0,04 | 0,02% 0,00 0,00% 0,04 | 0,02%
2008 152,22 0,03 | 0,02% 0,00 0,00% 0,03 | 0,02%

Obs.: Em 2009 os valores registrados até margo foram: 0,02 % para Restos a Pagar Processados, 0,02 % para

Restos a Pagar Nao Processados e um total inscrito em Restos a Pagar de 0,04 %.
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Tabela 4 - Comparativo entre estoque orcamentario e  estoque de restos a pagar para o grupo
de despesa "Outras Despesas Correntes” do Governo F  ederal (1999 - 2008)
. Dotacéo Restos a Pagar Restos a Pagar Nao Total de Restos a
Exercicio | orcamentaria Processados Processados Pagar
Orgamentario
R$ bilhdes R$ bilhdes % R$ bilhdes % R$ bilhdes %
1999 135,98 1,69 1,24% 2,19 1,61% 3,88 | 2,85%
2000 157,03 1,23 0,78% 3,37 2,15% 4,60 | 2,93%
2001 181,52 1,16 0,64% 4,60 2,53% 576 | 3,17%
2002 216,28 0,92 0,42% 4,59 2,12% 551 | 2,55%
2003 245,45 1,21 0,49% 3,20 1,30% 4,41 | 1,80%
2004 283,62 3,92 1,38% 2,87 1,01% 6,80 | 2,40%
2005 341,01 2,03 0,60% 5,39 1,58% 7,42 | 2,18%
2006 385,84 1,71 0,44% 9,69 2,51% 11,40 | 2,95%
2007 428,52 2,29 0,53% 13,45 3,14% 15,73 | 3,67%
2008 488,91 1,83 0,37% 17,49 3,58% 19,32 | 3,95%

Obs.: Em 2009 os valores registrados até margo foram: 3,52 % para Restos a Pagar Processados, 4,78 % para
Restos a Pagar Nao Processados e um total inscrito em Restos a Pagar de 8,30 %.

Figura 2 - Comparativo entre estoque orcamentério e
restos a pagar para o grupo de despesa "Outras Desp
do Governo Federal (1999 - 2008)

estoque de
esas Correntes"

4,50%
4,00%

3,50%
3,00% -
2,50% -
2,00% -
1,50% -

0,00%

1,00%
0,50%

O Restos a Pagar
N&o Processados

O Restos a Pagar
Processados

1999

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006

2007

2008




24

Tabela 5 - Comparativo entre estoque orcamentario e

estoque de restos a pagar para o grupo

de despesa "Investimentos" do Governo Federal (1999 - 2008)
. Dotacéo Restos a Pagar Restos a Pagar Nao Total de Restos a
Exercicio | orcamentaria Processados Processados Pagar
Orgamentario
R$ bilhdes R$ bilhdes % R$ bilhdes % R$ bilhdes %
1999 9,08 0,64 | 7,01% 1,04 11,49% 1,68 |18,50%
2000 14,72 0,52 3,53% 2,45 16,65% 2,97 120,18%
2001 19,50 0,33 1,69% 4,70 24,09% 5,03 |25,78%
2002 18,18 0,68 3,76% 7,78 42,77% 8,46 | 46,54%
2003 13,95 1,54 | 11,05% 2,51 18,01% 4,05 |29,06%
2004 15,25 3,39 | 22,23% 1,68 11,05% 5,07 |33,27%
2005 23,37 1,16 | 4,96% 5,08 21,74% 6,24 |26,70%
2006 26,15 1,75 6,69% 10,62 40,64% 12,37 | 47,32%
2007 42,05 2,41 5,72% 13,56 32,24% 15,96 |37,96%
2008 47,67 3,49 7,31% 26,48 55,53% 29,96 |62,84%

Obs.: Em 2009 os valores registrados até marco foram: 8,94 % para Restos a Pagar Processados, 71,33 %
ara Restos a Pagar N@o Processados e um total inscrito em Restos a Pagar de 80,27 %.

Figura 3 - Comparativo entre estoque or¢camentario e

restos a pagar para o grupo de despesa "Investiment
Federal (1999 - 2008)
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Tabela 6 - Comparativo entre estoque orcamentario e  estoque de restos a pagar para o grupo
de despesa "Inversdes Financeiras" do Governo Feder  al (1999 - 2008)

. Dotacéo Restos a Pagar Restos a Pagar N&o Total de Restos a
Exercicio | Orcamentéaria Processados Processados Pagar
Orcamentario
R$ bilhdes | R$ bilhdes % R$ bilhdes % R$ bilhdes %
1999 60,75 0,07 | 0,11% 17,76 29,24% 17,83 | 29,35%
2000 12,43 0,05 | 0,37% 16,32 131,22% 16,36 |131,59%
2001 25,13 0,10 0,41% 0,62 2,46% 0,72 2,87%
2002 25,21 0,06 0,26% 3,22 12,78% 3,29 | 13,03%
2003 27,97 0,11 0,39% 1,32 4,72% 1,43 5,11%
2004 36,32 0,21 | 0,58% 1,24 3,42% 145 | 4,00%
2005 34,49 0,35 1,01% 2,10 6,10% 2,45 7,10%
2006 30,70 0,28 0,92% 1,28 4,18% 1,56 5,09%
2007 38,68 0,07 0,18% 2,62 6,77% 2,69 6,95%
2008 49,70 0,33 | 0,66% 3,92 7,88% 4,25 | 8,54%

Obs.: Em 2009 os valores registrados até margo foram: 1,43 % para Restos a Pagar Processados, 10,95 % para

Restos a Pagar Nao Processados e um total inscrito em Restos a Pagar de 12,38 %.

Tabela 7 - Comparativo entre estoque orcamentarioe  estoque de restos a pagar para o0 grupo
de despesa "Amortizacdo da Divida" do Governo Feder  al (1999 - 2008)

. Dotacéo Restos a Pagar Restos a Pagar Nao Total de Restos a
Exercicio | orcamentaria Processados Processados Pagar
Orgamentario

R$ bilhGes | R$ bilhdes % R$ bilhGes % R$ bilhdes %
1999 325,81 0,00 0,00% 0,00 0,00% 0,00 0,00%
2000 709,00 0,00 0,00% 0,02| 0,00% 0,02 0,00%
2001 610,34 0,01 0,00% 0,07 0,01% 0,08 0,01%
2002 310,74 0,01 0,00% 0,00 0,00% 0,02 0,01%
2003 625,86 0,02 0,00% 0,00 0,00% 0,02 0,00%
2004 83,46 0,02 0,02% 0,00 0,00% 0,02 0,02%
2005 68,73 0,02 0,03% 0,00 0,00% 0,02 0,03%
2006 138,28 0,08 0,06% 0,00 0,00% 0,08 0,06%
2007 109,57 0,04 0,03% 0,00 0,00% 0,04 0,03%
2008 182,35 0,03 0,02% 0,00 0,00% 0,03 0,02%

Obs.: Em 2009 os valores registrados até marco foram: 0,05 % para Restos a Pagar Processados, 0,23 % para
Restos a Pagar Nao Processados e um total inscrito em Restos a Pagar de 0,27 %.

Analisando as tabelas 2, 3 e 7, nota-se que o®gpdespesa “Pessoal e Encargos
Sociais”, “Juros e Encargos da Divida” e “AmortidafRefinanciamento da Divida” sao
pouco representativos no montante de Restos a,Rmyalo equivalentes a, no maximo, 1%
da dotacdo orcamentaria. Este é um resultado hatwrssiderando tratar-se de grupos de

despesa que possuem pouca discricionariedadepéecéo de empenho.
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Ja as tabelas 4, e 6 demonstram que 0s grupos Spesde “Outras Despesas
Correntes” e “Inversdes Financeiras” sdo mais sgmtativos na composicdo dos Restos a
Pagar, contudo, raramente superam 15% da dotacamentaria, somando-se o montante de
restos a pagar processados e ndo processados.

No entanto, comparando as demais tabelas a tapetdebse que o grupo de despesa
que apresenta maior volume de inscricbes em restoagar, quando confrontado com o
montante orcamentario para 0 mesmo grupo de despesgrupo “Investimentos”.

Destas tabelas, cabem as seguintes analises:

A primeira andlise diz respeito ao contingenciamet® empenho. Por se tratar
fundamentalmente de despesas discricionéarias, skesple investimento, custeio e inversdes
financeiras sdo mais faceis de ser limitadas oadadi do que, por exemplo, despesas com
pagamento de pessoal ou de pagamento a juros o.dAssim, estas despesas seriam,
normalmente, contingenciadas até que se houvessza@e que ndo haveria frustracdo de
receita ou qualquer outro risco ao alcance dassfeteais do exercicio. Por conta deste
atraso, ndo haveria prazo habil para a execucémddeo ciclo da despesa dentro do exercicio
fiscal, restando ao final deste, despesas aindéep&rs de pagamento.

A segunda andlise diz respeito a criacdo do PByr&ma Piloto de Investimentos, e
do PAC, Programa de Aceleragdo de InvestimentosprOgtos do PAC e do PPI nédo
possuem limitacdo de empenho ou pagamento, e oukzidastes nos restos a pagar seria
explicado pelo préprio ritmo de execucdo dos posjetue em sua maioria correspondem a
projetos de longo prazo, com duracao plurianuaigjef®s de longa duracdo sempre estao
sujeitos a riscos, seja por atraso de fornecedpets dificuldade de emisséo de licengas, por
externalidades climaticas, ou mesmo pela dificiddach se projetar os fluxos de despesas
para a execucao destes. Estes riscos normalmemtgend@m muitos transtornos quando se
trata de investimento privado, mas para projetdsigus, ha o entrave do final do exercicio
financeiro, quando os créditos nao utilizados siwelados. Assim, para que nao se percam
os créditos orcamentérios, ha o empenho das despdativas a estes projetos, ainda que sua
execucao tenha sofrido atrasos.

Os efeitos do contingenciamento podem ser obsesvaa®tabelas 4, 5 e 6, e melhor
visualizados nas figuras 2 e 3. Mas 0 excessosteigdes em Restos a Pagar para o grupo de
despesa “Investimentos”, visto na tabela 5 e fi@naode ser melhor explicado pelos efeitos
do PPI, sentido em todos os exercicios analisaglaky PAC, que explicaria 0 expressivo

avanco das inscricfes para o exercicio 2008.
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Tabela 8 — Comparacéo entre os totais de Restos a P agar pagos e cancelados em relagédo ao
total inscrito a cada exercicio (2000 - 2008)

RP Processados RP N&o Processados
B Inscritos | Cancelados Pagos Inscritos | Cancelados Pagos
R$ R$ R$ R$ R$ R$
bilhdes | bilhdes % bilhdes % bilhdes | bilhdes % bilhdes %
2000 1,80 - 0,00% | 1,22 |68,11% | 22,96 0,68 | 2,97% | 21,81 |94,97%
2001 1,87 - 0,00% | 0,92 |49,26% | 13,15 2,68 |20,38% | 9,10 |69,20%
2002 3,20 0,96 |29,93% | 1,90 |59,39% | 22,10 5,72 |25,88% | 15,57 |70,46%
2003 3,59 0,66 |18,28% | 2,46 |68,51% | 14,50 6,97 |48,06% | 6,53 |45,06%
2004 7,93 0,34 | 429% | 6,23 |7857% | 23,75 | 17,62 |74,15%| 5,67 |23,88%
2005 4,34 0,42 | 9,70% | 2,80 |64,59% | 17,30 4,31 (24,89% | 9,93 |57,41%
2006 4,85 0,90 |18,49% | 3,08 |63,60% | 34,13 | 12,13 |35,55% | 18,03 |52,82%
2007 5,24 0,36 | 6,82% | 3,51 |66,98% | 38,69 8,34 |21,55% | 21,88 |56,54%
2008 7,03 0,89 |12,73% | 3,45 |49,07% | 55,43 6,48 |11,70% | 31,31 |56,49%
Média -
2000 a 4,43 0,50 11,14% 2,84 63,12% 26,89 7,21 29,46% 15,54 58,54%
2008
Figura 4 - Comparativo entre estoque de Restos aPa  gar Processados
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Figura 5 - Comparativo entre estoque de RestosaPa gar N&o Processados
Cancelados e Pagos emrelacdo ao estoque Inscrito (2000 - 2008)
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Na tabela 8 sdo comparados os totais de restoga pancelados e pagos, em
relacdo aos totais inscritos a cada exercicio,radpa por restos a pagar processados e ndo
processados. Nas figuras 4 e 5, os valores daat8ls#io dispostos graficamente, para melhor
visualizacdo dos dados. Na ultima linha da tabéa&lculada a média percentual dos valores
cancelados e inscritos para cada tipo de restagar,pentre os exercicios de 2000 a 2008.

Sobre a tabela 8 e as figuras 4 e 5, é possiwal é&zseguintes andlises:

e Para restos a pagar processados, os cancelaméntchegam a 30%, como era
de se esperar, pois se tratam de despesas jaaligisichos exercicios anteriores,
isto é, ja houve a entrega dos bens ou servicopae do credor e o valor
devido ja é conhecido.

» Para restos a pagar ndo processados, 0s cancealarn@nhegaram a quase 75%
em 2004, o que também é natural por se tratar sigedas que foram inscritas
antes da entrega dos bens ou servi¢cos contratad@smantém-se por volta de
30% na média dos exercicios de 2000 a 2008.

No entanto, ha pouca diferenca entre o percentealestos a pagar processados
pagos a cada exercicio em relacdo ao percentuakties a pagar ndo processados, chegando
este percentual ser maior para 0 montante ndogzade em alguns exercicios. Considerando
a meédia, a diferenca é de menos de 5%.

Albuquerque, Feij6 e Medeiros (2008) recomenda qserestos a pagar nao
processados ndo sejam langcados no resultado doigagelpor tratar-se de despesas néo
efetivadas e sujeitas a cancelamento. Mas o rdsulexpresso nos graficos 9 e 10
demonstram que, apesar de os cancelamentos do nteomtdo processado terem sido

percentualmente trés vezes maiores do que os eammatios dos restos a pagar processados,
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0 montante pago é quase equivalente. Assim, omastiexercicios demonstram que esta
recomendacéo deveria ser repensada.

Por fim, nas tabelas 9 e 10 a apuracdo do resufieid@rio para o setor publico
consolidado é recalculada, considerando nestectdoabs Restos a Pagar inscritos a cada
exercicio. Para esta nova apuracdo, foram subsrgi@@ cada exercicio financeiro os Restos
a Pagar inscritos em exercicios anteriores e pagexercicio corrente, e foram acrescidos 0s
Restos a Pagar inscritos pelo exercicio para pagangn exercicios posteriores. Também
foram considerados constantes todos os demais ntesitde receita e despesa, além dos
resultados de Estados e Municipios, Empresas Est@anco Central e Previdéncia. Os
dados referentes ao Produto Interno Bruto (PIB)apuracao oficial do Resultado Primario

do Setor Publico foram obtidos das séries histsrdiaponibilizadas pelo Banco Central do
Brasil.

Tabela 9 - Célculo do Resultado Primario do Setor P Ublico Consolidado considerando os
Restos a Pagar inscritos no exercicio (2003 - 2008)

Resultado Primario . Resultado Primério D|feren(;~a
PIB g Meta em relagéo
Oficial Recalculado 5 Met
Exercicio avela
R$ R$ 0, 0, R$ 0, 0,

bihdes | bihges | 2PB | %PB | bihses | %PIB % PIB
2003 1.699,95 66,17 3,89% 3,80% 50,07 2,95% 0,85%
2004 1.941,50 81,11 4,18% 3,80% 72,62 3,74% 0,06%
2005 2.147,24 93,51 4,35% 3,80% 69,47 3,24% 0,56%
2006 2.369,80 90,14 3,80% 3,80% 67,76 2,86% 0,94%
2007 2.597,61 101,61 3,91% 3,80% 64,99 2,50% 1,30%
2008 2.889,72 118,04 4,08% 3,80% 58,18 2,01% 1,79%

* A meta original para o periodo de 2003 a 2008 era de 4,25% do PIB. Entretanto, apds revisdo do PIB pelo

IBGE, em 2007, a meta foi reajustada Eara 3,8%.

Tabela 10 - Montante de Restos a Pagar considerados  no recalculo do Resultado Primario
(2003 - 2008)

Restos a Pagar Inscritos Restos a Pagar Pagos Cliz e entr(? 0

P ot Resultado Primario

. pelo exercicio durante o exercicio .
Exercicio recalculado e o oficial
R$ bilhdes % PIB R$ bilhdes % PIB R$ bilhdes % PIB
2003 25,04 1,47% 8,93 0,53% 16,10 0,95%
2004 20,35 1,05% 11,86 0,61% 8,49 0,44%
2005 36,73 1,71% 12,69 0,59% 24,04 1,12%
2006 43,41 1,83% 21,03 0,89% 22,38 0,94%
2007 61,93 2,38% 2531 0,97% 36,62 1,41%
2008 94,56 3,27% 34,70 1,20% 59,85 2,07%
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A tabela 9 indica que, pela apuragéo oficial, gme de caixa, a meta de resultado
primério foi alcancada para todos os exerciciogniieiros analisados. Mas ao recalcular o
Resultado Primario considerando o montante de Rest®agar inscritos, a meta ndo seria
alcancada em nenhum destes exercicios. Nota-s@&itambe o resultado recalculado vem se
afastando progressivamente da meta desde 2004.

A tabela 10 demonstra a diferenca entre o valoRédsultado Primério oficial e o
recalculado. Esta diferenca corresponde exatamaotenontante do superavit primario
oficialmente apurado que estd comprometido comeapadas primarias inscritas em Restos a

Pagar e que, por este motivo, ndo pode ser dir@dtoao servico da divida.
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4. - CONCLUSOES

O Resultado Primario do Governo Federal objetivalimeomo as a¢cbes correntes
afetam o seu endividamento liquido, e a apuracdandesuperavit primario deveria ser
direcionado para a reducdo deste endividamentantinto, observou-se que parte do que é
apurado como superavit fica comprometido com apades inscritas em Restos a Pagar. Isso
ocorre por conta da metodologia utilizada parawag@o dos resultados fiscais do Governo
Federal. Atualmente, estes indicadores séo calasilpdlos totais de receitas arrecadadas e
despesas pagas no exercicio, ou seja, pelo regimmiga, desconsiderando as despesas
legalmente empenhadas no exercicio, mas néo pagas.

Verificou-se que o estoque total de Restos a Paganando os processados e 0S
nao-processados, tém aumentado progressivamerde 8684, quando comparadas com a
dotagdo orgcamentdria autorizada na LOA a cada iei@r&Jm aumento do volume de restos
a pagar é preocupante, pois estas despesas coiroriem a execucao financeira do
orcamento do exercicio corrente. Isto porque, @digar, inscrever Restos a Pagar significa
comprometer receitas futuras com o pagamento deroonissos assumidos no passado.

Ao detalhar o estoque de Restos a Pagar por geipespesa, observou-se também
que os grupos “Pessoal e Encargos Sociais”, “Juscargos da Divida” e “Amortizacdo da
Divida” apresentam baixa representatividade deagrdespesas inscritas em Restos a Pagar.
Por serem despesas limitadas por Lei, possuem ixo eau de discricionariedade pelo
governo.

Inversamente, a maior concentracao de inscricoeseopara 0s grupos de despesa
“Outras Despesas Correntes” e “Investimentos”, efaima esporadica para o grupo de
despesa “Inversdes Financeiras”. Estas despesas tem grau de discricionariedade maior
e, por isso, ha mais liberdade para a limitacaendgenho para estes grupos.

Dentre 0os motivos que levam ao aumento de ins@i@mn Restos a Pagar, a
limitacdo do empenho, que retarda a liberacdo dditor concedido na LOA para alguns
projetos e servicos, € um dos mais significativ@s.atraso na liberacdo do crédito
orcamentario pode impossibilitar a execucdo coraplid despesa dentro do exercicio
financeiro, levando a inscricdo da parcela ndolodde em Restos a Pagar. O efeito da
limitacdo do empenho pdde ser observado para gmogrtOutras Despesas Correntes”,

“Inversdes Financeiras” e “Investimentos”.
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Outro motivo, identificado na andlise do grupo dstimentos”, refere-se aos efeitos
do PPI, Programa Piloto de Investimentos e PACgiarna de Aceleragdo do Crescimento.
As despesas dos projetos incluidos no PPl e PAGa&asubmetidas a limite de empenho,
pois se tratam de projetos prioritarios com tratamesspecial determinado na LDO. No
entanto, sdo, em sua maioria, projetos complexigslenga duracdo, e o acumulo de despesas
destes projetos inscritas em Restos a Pagar, esgrlzado pelo proprio ritmo de execucao
dos mesmos e pela dificuldade de se encaixar psoge longa duragcdo em orcamentos
anuais.

Portanto, tomando como base o que foi observadonsiderando a busca pela
transparéncia da politica fiscal, acreditamos guaparacdes dos resultados fiscais deveriam
considerar todo o estoque de restos a pagar wscnid exercicio, para que indiqguem

verdadeiramente a saude fiscal do pais.
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