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Resumo

Os relatorios orcamentarios e financeiros gerados pelo Executivo Federal apresentam importantes
informac0des para a avaliacdo das acdes do Governo Federal, pois as agfes impactam a economia.
Os relatorios servem para mensurar a solvéncia do setor publico. Devemos ser cautelosos com 0s

dados fornecidos pelo Governo Federal.

No caso dos relatérios or¢camentarios e financeiros, podem ser observados aspectos que impegcam
que futuros objetivos tracados pelo governo sejam alcancados. As distorcdes que podem ser
verificadas nas informacg0es da inscri¢cdo dos restos a pagar, em funcdo do elevado volume, séo

alguns dos problemas que deverao ser encarados pelos proximos governos.

O objetivo sera avaliar os impactos da inscri¢do de restos a pagar na politica fiscal, verificando os
impactos qualitativos e quantitativos que poderdo afetar a tomada de decisdo do Governo Federal
e o controle social. O estudo busca atender ao principio da publicidade e transparéncia, elencados
na Constituicdo Federal de 1988.

Como o governo € o responsavel pela divulgacdo das informacgdes da administracdo publica, os
dados gerados devem representar a realidade do patrimdnio publico, objeto da contabilidade
publica. Portanto, a escolha do tema, restos a pagar, justifica-se devido aos grandes volumes
geridos pelo Governo Federal nos ultimos anos, capaz de causar distor¢cGes qualitativas e

guantitativas no Or¢camento Geral da Unido.

A metodologia utilizada é a de pesquisa de natureza aplicada, com a forma de abordagem
qualitativa, com objetivos descritivos e utilizando procedimentos técnicos bibliograficos e

documentais.

O estudo dos restos a pagar do Governo Federal busca apresentar resultados consistentes para a

avaliacdo e, também, uma possivel abordagem para a inscrigdo futura dos futuros restos a pagar.

Palavras-Chave: Governo Federal, restos a pagar, informacdes, relatdrios, transparéncia.
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1 INTRODUCAO

Atualmente, existe uma busca por parte da sociedade do atendimento ao principio da
transparéncia, o qual pode ser respeitado, em parte, pelas demonstracdes orgcamentarias do

Governo Federal.

As informacdes de natureza orcamentaria fornecidas pelo Governo devem respeitar as
normas de direito financeiro e, subsidiariamente, as normas de financgas publicas, elencadas na

Lei de Responsabilidade Fiscal.

Dentre as informacBes encontram-se 0s restos a pagar, que de acordo com o art. 36 da
Lei n®4.320, que estatui normas gerais de direito financeiro, consideram-se restos a pagar, nos
seguintes termos: “Art. 36. Consideram-se Restos a Pagar as despesas empenhadas, mas nao
pagas até o dia 31 de dezembro, distinguindo-se as processadas das nao processadas.”
(BRASIL, 1964)

As processadas e ndo processadas ocorrem caso a despesa tenha sido ou néo liquidada,

respectivamente.

Este trabalho busca apresentar o relacionamento das normas legislativas e a existéncia

dos Restos a Pagar, da contabilidade publica e do orcamento publico no Brasil.

No orcamento brasileiro é relevante a inscricdo de despesas em Restos a Pagar,
portanto, torna-se singular a analise do histérico e dos efeitos provocados pelos Restos a
Pagar no orcamento, nos balancos e nas demonstracfes contabeis da Administracdo Publica

Federal.
1.1 Objeto da Pesquisa

A necessidade da transparéncia das informac6es fornecidas pelo Governo Federal é

fundamental na figura dos Restos a Pagar.

Os Restos a Pagar podem apresentar situacGes que impactem a qualidade dos dados

orcamentarios, afetando a tomada de deciséo e de controle social.

Dentro desse contexto, surge o problema investigado: H& impactos da inscrigdo de

restos a pagar na politica fiscal?

1.2 Objetivos



Objetivo Geral
Avaliar os impactos da inscricdo de restos a pagar na politica fiscal.

Obijetivos Especificos

a)  Avaliar se 0 volume excessivo de inscricdo de Restos a Pagar pde em risco o futuro
fiscal da Unido;

b)  Verificar se 0 volume excessivo de Restos a Pagar influencia na demonstragéo da real

situacdo orcamentaria e financeira da Unido.

1.3 Hipoteses

a) O volume excessivo de inscricdo de Restos a Pagar pGe em risco o futuro fiscal da

Unido;

b) O volume excessivo de RP ndo demonstra a real situagcdo orcamentaria e financeira da

Unido;
1.4 Justificativa

O Governo é o responsavel pela divulgacdo dos dispéndios e investimentos da
administracdo publica. Com isso, é necessario que 0s dados gerados representem a realidade
do patriménio publico, objeto da contabilidade publica. Portanto, a avaliagdo dos impactos

dos restos a pagar e o volume inscrito sdo de suma importancia para transparéncia publica.

O momento € oportuno, pois a necessidade da transparéncia dos gastos publicos é algo
buscado pela sociedade. A efetivacdo do controle social passa pelo acesso as informac6es
geradas pelo Governo de forma clara, pra que possa atender aos principios da administracdo
publica elencados na Constituicdo Federal de 1988. (BRASIL, 1988)

Este projeto apresenta viabilidade, pois a busca de informacGes esparsas em 6rgaos e
sistemas de governo sera consolidada para que possam ser avaliadas. A sociedade precisa
saber onde o governo aplica seus recursos, considerando o aumento do interesse pelo controle

social.

A escolha do tema restos a pagar justifica-se devido aos grandes volumes geridos pelo
Governo Federal nos ultimos anos, capaz de causar distor¢fes qualitativas e quantitativas no

Orgamento Geral da Uniéo.
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2 REFERENCIAL TEORICO

As defini¢Oes apresentadas neste trabalho s&o baseadas nos instrumentos normativos

que fazem referéncia aos Restos a Pagar.

2.1 Lei n° 4.320 - Normal Geral de Direito Financeiro

A Lei n° 4.320, de 17 de margco de 1964, estabelece as normas gerais de Direito
Financeiro para a elaboragéo e controle dos orgamentos e balancos da Uni&o, dos Estados, dos

Municipios e do Distrito Federal.

Para alguns autores, essa lei constitui o mais importante instrumento legal estruturado

do direito financeiro brasileiro.

A Constituicdo Federal prevé em seu texto a edi¢do de lei complementar que trate do
exercicio financeiro, a vigéncia, os prazos, a elaboracao e a organizacdo do Plano Plurianual,

da Lei de Diretrizes Orcamentarias e da Lei Or¢camentaria Anual.

A referida lei complementar ainda néo foi editada, o que levou a Constituigdo Federal
recepcionar a Lei n° 4.320 com status de lei complementar, tratando das normas gerais do

direito financeiro no Brasil.
O tema Restos a Pagar foi tratado pela Lei n° 4.320 no Art.36:

Art. 36. Consideram-se Restos a Pagar as despesas empenhadas mas ndo pagas até o

dia 31 de dezembro, distinguindo-se as processadas das néo processadas.

Paragrafo Gnico. Os empenhos que correm a conta de créditos com vigéncia
plurianual, que ndo tenham sido liquidados, s6 serdo computados como Restos a Pagar no

ultimo ano de vigéncia do crédito.
2.2 Decreto-Lei n° 200 — Organizacdo da Administracéo Publica

Segundo sua ementa, esse decreto dispbe sobre a organizagdo da Administracdo

Federal, estabelece diretrizes para a Reforma Administrativa e da outras providéncias.

Com a edigdo do Decreto-Lei n° 200, houve um crescimento da autonomia e
ampliacdo da capacidade administrativa brasileira. Passa a adotar o planejamento para a agédo

governamental.
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Ao editar o Decreto-Lei n° 200, ocorre a apresentacdo de quatro instrumentos de
planejamento: a) o plano geral de governo; b) os programas gerais, setoriais e regionais, de
duracdo plurianual; ¢) o orcamento-programa anual; e d) a programacdo financeira de

desembolso.
O tema Restos a Pagar foi tratado pelo Decreto-Lei no Art.76:

Art. 76. Cabera ao Inspetor Geral de Financas ou autoridade delegada autorizar a
inscri¢do de despesas na conta “Restos a Pagar” (Lei n° 4.320, de 17 de mar¢o de 1964),
obedecendo-se na liquidacdo respectiva as mesmas formalidades fixadas para a

administracdo dos créditos orgamentarios.

Paragrafo Unico. As despesas inscritas na conta de ‘“Restos a Pagar” serdo
liguidadas quando do recebimento do material, da execucdo da obra ou da prestacdo do

servico, ainda que ocorram depois do encerramento do exercicio financeiro.
2.3 Decreto n° 93.872 — Unificacédo dos recursos do Tesouro Nacional

A despesa publica para que seja registrada deve cumprir alguns estagios.

O Decreto n° 93.872/86 dispbe sobre a unificacdo dos recursos de caixa do Tesouro

Nacional, atualiza e consolida a legislacdo pertinente e da outras providéncias.

O Art. 67 apresenta: “Considerem-se Restos a Pagar as despesas empenhadas e nédo

pagas até 31 de dezembro, distinguindo-se as despesas processadas das ndo processadas”.

O § 1° apresenta o seguinte conceito: “Entendem-se por processadas e ndo
processadas, respectivamente, as despesas liquidadas e as nédo liquidadas, na forma prevista

neste decreto”
O § 2° apresenta: “O registro dos Restos a Pagar far-se-a por exercicio e por credor”.

O Art. 68 do Decreto n° 93.872/86 apresenta nova redacdo dada pelo Decreto n°
7.654, 23 de dezembro de 2011, que: Altera o Decreto no 93.872, de 23 de dezembro de 1986,
que dispde sobre a unificacdo dos recursos de caixa do Tesouro Nacional, atualiza e consolida

a legislagéo pertinente, e da outras providéncias.

O referido Art.68 define condigdes para inscricdo das despesas publicas em restos a

pagar no encerramento do exercicio financeiro.
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Com a edicéo do Decreto n° 7.654/2011 foram incluidos varios paragrafos ao Decreto
n°® 93.872/86, criando exigéncias e flexibilidades significativas para inscricdo dos restos a

pagar no encerramento do exercicio financeiro.
Nova redacdo do Art. 68 do Decreto n° 93.872/86:

Art. 68. A inscricdo de despesas como restos a pagar no encerramento do exercicio
financeiro de emissdo da Nota de Empenho depende da observancia das condigdes
estabelecidas neste Decreto para empenho e liquidacdo da despesa. (Redacdo dada pelo
Decreto n° 7.654, de 2011)

8 10 A inscricdo prevista no caput como restos a pagar ndo processados fica
condicionada a indicacdo pelo ordenador de despesas.  (Incluido pelo Decreto n°® 7.654, de
2011)

§ 20 Os restos a pagar inscritos na condi¢cdo de ndo processados e ndo liquidados
posteriormente terdo validade até 30 de junho do segundo ano subsequente ao de sua
inscricdo, ressalvado o disposto no § 30.  (Incluido pelo Decreto n° 7.654, de 2011)

8 30 Permanecem validos, apos a data estabelecida no § 20, os restos a pagar nédo

processados que:  (Incluido pelo Decreto n° 7.654, de 2011)

| - refiram-se as despesas executadas diretamente pelos drgaos e entidades da Unido
ou mediante transferéncia ou descentralizacdo aos Estados, Distrito Federal e Municipios,
com execucdo iniciada até a data prevista no 8 20; ou  (Incluido pelo Decreto n° 7.654, de
2011)

Il - sejam relativos as despesas:  (Incluido pelo Decreto n° 7.654, de 2011)

a) do Programa de Aceleracdo do Crescimento - PAC;  (Incluido pelo Decreto n°
7.654, de 2011)

b) do Ministério da Saude; ou  (Incluido pelo Decreto n° 7.654, de 2011)

c)do Ministério da Educacdo financiadas com recursos da Manutencdo e

Desenvolvimento do Ensino.  (Incluido pelo Decreto n® 7.654, de 2011)

8 40 Considera-se como execucdo iniciada para efeito do inciso | do § 3o:
(Incluido pelo Decreto n° 7.654, de 2011)

| - nos casos de aquisicdo de bens, a despesa verificada pela quantidade parcial

entregue, atestada e aferida; e (Incluido pelo Decreto n° 7.654, de 2011)


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2011/Decreto/D7654.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2011/Decreto/D7654.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2011/Decreto/D7654.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2011/Decreto/D7654.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2011/Decreto/D7654.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2011/Decreto/D7654.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2011/Decreto/D7654.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2011/Decreto/D7654.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2011/Decreto/D7654.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2011/Decreto/D7654.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2011/Decreto/D7654.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2011/Decreto/D7654.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2011/Decreto/D7654.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2011/Decreto/D7654.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2011/Decreto/D7654.htm#art1
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Il - nos casos de realizacdo de servigos e obras, a despesa verificada pela realizacao
parcial com a medicdo correspondente atestada e aferida.  (Incluido pelo Decreto n° 7.654,
de 2011)

8§ 50 Para fins de cumprimento do disposto no 8 20, a Secretaria do Tesouro
Nacional do Ministério da Fazenda efetuara, na data prevista no referido paragrafo, o
blogueio dos saldos dos restos a pagar nao processados e ndo liquidados, em conta contabil
especifica no Sistema Integrado de Administracdo Financeira do Governo Federal - SIAFI.
(Incluido pelo Decreto n° 7.654, de 2011)

8§ 60 As unidades gestoras executoras responsaveis pelos empenhos bloqueados
providenciardo os referidos desbloqueios que atendam ao disposto nos 88 3o, inciso I, e 40
para serem utilizados, devendo a Secretaria do Tesouro Nacional do Ministério da Fazenda
providenciar o posterior cancelamento no SIAFI dos saldos que permanecerem
blogueados.  (Incluido pelo Decreto n° 7.654, de 2011)

§ 70 Os Ministros de Estado, os titulares de 6rgdos da Presidéncia da Republica, os
dirigentes de Orgdos setoriais dos Sistemas Federais de Planejamento, de Orcamento e de
Administracdo Financeira e os ordenadores de despesas sdo responsaveis, no que lhes
couber, pelo cumprimento do disposto neste artigo.  (Incluido pelo Decreto n° 7.654, de
2011)

§ 80 A Secretaria do Tesouro Nacional do Ministério da Fazenda, no ambito de suas
competéncias, podera expedir normas complementares para o cumprimento do disposto neste
artigo.  (Incluido pelo Decreto n° 7.654, de 2011)

O Decreto n° 93.872/86 prevé em seus artigos 69 e 70:

Art. 69. Ap6s o cancelamento da inscricdo da despesa como Restos a Pagar, 0
pagamento que vier a ser reclamado podera ser atendido a conta de dotacdo destinada a

despesas de exercicios anteriores.

Art . 70. Prescreve em cinco anos a divida passiva relativa aos Restos a Pagar (CCB
art. 178, § 10, VI).

2.4 Lei de Responsabilidade Fiscal — Normas de financgas publicas

A Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000: “Estabelece normas de financas
publicas voltadas para a responsabilidade na gestdo fiscal e da outras providéncias” e

regulamenta o Art. 163 da Constituicdo Federal de 1988.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2011/Decreto/D7654.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2011/Decreto/D7654.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2011/Decreto/D7654.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2011/Decreto/D7654.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2011/Decreto/D7654.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2011/Decreto/D7654.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2011/Decreto/D7654.htm#art1
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A LC 101/2000 é considera como um marco para as finangas publicas no Brasil, pois
veio mudar a cultura na gestdo dos recursos publicos. Passa a ser instrumento para disciplinar

e responsabilizar a gestdo fiscal aplicada a todas as esferas governamentais.

Como instrumento de planejamento e controle ético, passa a dar transparéncia as
contas apresentadas pela Unido, permitindo uma avaliacdo e controle por parte dos 6rgaos

incumbidos do controle interno e externo e o controle social.

A LRF atinge a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, com
abrangéncia aos Poderes Executivo, Legislativo, Judiciario e aos Tribunais de Contas e
Ministério Publico, também, aos 6rgdos da administracdo direta, os fundos, as autarquias, as
fundacdes e as empresas estatais dependentes.

A Lei de Responsabilidade Fiscal apresenta no seu primeiro artigo a obsessdo com a

questdo da responsabilidade na gestdo fiscal e com os restos a pagar.

Art. 1o Esta Lei Complementar estabelece normas de finangas publicas voltadas para
a responsabilidade na gestao fiscal, com amparo no Capitulo Il do Titulo VI da Constituicao.

8 1o A responsabilidade na gestdo fiscal pressupbe a agdo planejada e
transparente, em que se previnem riscos e corrigem desvios capazes de afetar o equilibrio das
contas publicas, mediante o cumprimento de metas de resultados entre receitas e despesas e a
obediéncia a limites e condi¢cGes no que tange a rendncia de receita, geracdo de despesas
com pessoal, da seguridade social e outras, dividas consolidada e mobiliaria, operacdes de
crédito, inclusive por antecipacdo de receita, concessdo de garantia e inscricdo em Restos a

Pagar.

No capitulo Da Divida e do Endividamento, a Lei de Responsabilidade Fiscal trata dos
Restos a Pagar em seu Art.42:

Art. 42. E vedado ao titular de Poder ou 6rgéo referido no art. 20, nos dltimos dois
qguadrimestres do seu mandato, contrair obrigacdo de despesa que ndo possa ser cumprida
integralmente dentro dele, ou que tenha parcelas a serem pagas no exercicio seguinte sem

que haja suficiente disponibilidade de caixa para este efeito.

Pardgrafo Gnico. Na determinacdo da disponibilidade de caixa serdo

considerados os encargos e despesas compromissadas a pagar até o final do exercicio.
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Com o Art.42, os governantes passaram a conter a transferéncia das dividas para seus
sucessores, devido a responsabilizacdo futura de seus atos, exceto quando disponivel o

financeiro para honrar 0s compromissos.

Existe a possibilidade de contrair despesas nesse periodo em casos como, socorrer

calamidade publica ou extraordinéria para atender a urgéncias necessarias.

Na secdo que trata Da Escrituragdo e Consolidagdo das Contas, o Art. 50 apresenta

normas da contabilidade publica que deverdo ser observadas na inscri¢do dos restos a pagar.

Art. 50. Além de obedecer as demais normas de contabilidade publica, a escrituracéo

das contas publicas observara as seguintes:

V - as operagdes de crédito, as inscricbes em Restos a Pagar e as demais formas de
financiamento ou assuncdo de compromissos junto a terceiros, deverdo ser escrituradas de
modo a evidenciar o montante e a variacédo da divida publica no periodo, detalhando, pelo

menos, a natureza e o tipo de credor;

A Lei de Responsabilidade Fiscal disciplina que o Relatério Resumido da Execucéo
Orcamentaria, abrangendo todos os Poderes e o Ministério Publico e o Relatério de Gestdo
Fiscal, a ser emitido pelos titulares dos Poderes, acompanhar-se-do de demonstrativo relativo
a Restos a Pagar, detalhando, por Poder e 6rgdo referido no artigo 20, os valores inscritos, 0s
pagamentos realizados e 0 montante a pagar; e de demonstrativo da inscricdo em Restos a

Pagar, das despesas:
1) liquidadas;

2) empenhadas e ndo liquidadas, inscritas por atenderem a uma das condi¢des do

inciso Il do art. 41;

3) empenhadas e ndo liquidadas, inscritas até o limite do saldo da disponibilidade

de caixa;

4) ndo inscritas por falta de disponibilidade de caixa e cujos empenhos foram

cancelados;
Na se¢éo que trata Da Fiscalizagdo da Gestéo Fiscal, o Art. 59 estabelece:

Art. 59. O Poder Legislativo, diretamente ou com o auxilio dos Tribunais de Contas, e
o0 sistema de controle interno de cada Poder e do Ministério Publico, fiscalizardo o

cumprimento das normas desta Lei Complementar, com énfase no que se refere a:
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Il - limites e condicGes para realizacdo de operacgdes de crédito e inscricdo em Restos
a Pagar;

2.5 Lei de Diretrizes Orgcamentarias

O paragrafo segundo do artigo 165 da Constituicdo Federal estabelece que a lei de

diretrizes orcamentarias compreenderé:

- as metas e prioridades da administracdo publica federal, incluindo as despesas de

capital para o exercicio financeiro subsequente;
- orientard a elaboracédo da lei orgamentéria anual;
- dispora sobre as alteracOes na legislacdo tributéria; e
- estabelecera a politica de aplicacdo das agéncias financeiras oficiais de fomento.

A Lei de Responsabilidade Fiscal acrescentou outros conteidos a LDO e determinou

que o projeto de lei dispusesse também sobre:
- equilibrio entre receitas e despesas;
- critérios e forma de limitacdo de empenho;

- normas relativas ao controle de custos e a avaliacdo dos resultados dos programas

financiados com recursos dos orgcamentos; e

- demais condicOes e exigéncias para transferéncias de recursos a entidades publicas e

privadas.

Segundo Albuquerque, Medeiros e Silva (2008, p. 163) afirmam: a Lei de Diretrizes
Orcamentarias é o elo entre o Plano Plurianual — PPA, que funciona como um plano de
Governo, e a Lei Orcamentaria Anual — LOA, instrumento de viabilizacdo da execucdo dos

programas governamentais.

Para Sanches (2004, p. 204-205): a Lei de Diretrizes Orcamentarias caracteriza-se
como uma lei muito mais importante do que a orcamentaria, a qual cabe apenas traduzir em
valores e acOes especificas as grandes opcOes de alocacdo definidas pela LDO, ao fixar as

prioridades e metas da Administracdo para o exercicio seguinte.

Diante do exposto, de acordo com a legislagdo, a LDO deve antecipar a dire¢do dos
gastos publicos, definindo os parametros que norteardo a elaboracdo do projeto de lei

orcamentaria para o exercicio subsequente.
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2.5 Lei Orcamentaria Anual

A Constituicdo Federal, no art. 165, inciso 11l e 8 5°, determina que lei de iniciativa do

Poder Executivo estabeleca o orcamento anual, o qual compreendera:

| - 0 orgamento fiscal referente aos Poderes da Unido, seus fundos, 6rgéos e entidades
da administracdo direta e indireta, inclusive fundagfes instituidas e mantidas pelo Poder

Publico;

Il - o orcamento de investimento das empresas em que a Unido, direta ou

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

Il - o orcamento da seguridade social, abrangendo todas as entidades e 6rgéos a ela
vinculados, da administracéo direta ou indireta, bem como os fundos e fundacgdes instituidos

e mantidos pelo Poder Publico.

Para Pereira (2003, p. 134) “0 or¢camento pode ser aceito como um acordo especial
entre o Estado e o contribuinte, sob a mediagcdo do parlamento” em razdo de tratar-se de
“um ato que materializa a origem e 0 montante de recursos a serem obtidos, paralelamente a

’

natureza e montante dos dispéndios a serem efetuados”.

Para Campos (2005, p. 75), “a lei or¢amentaria anual é meramente descritiva visto
que a politica orcamentaria é fixada pelo plano plurianual e pela lei de diretrizes

orcamentarias”.

A elaboracdo da LOA sera orientada pela Lei de Diretrizes Or¢amentarias — LDO e

compatibilizada com o Plano Plurianual (PPA).

No tema restos a pagar, praticamente se transcreve ano apds ano nas leis analisadas
apenas a autorizacdo para pagamento daquelas despesas inscritas em Restos a Pagar que
tenham sido, durante cada exercicio financeiro, excluidas da relacdo de Subtitulos Relativos a
Obras e Servicos com Indicios de Irregularidades Graves informados pelo Tribunal de Contas
da Unido, conforme previsto nas Leis de Diretrizes Orgamentarias.

2.5 Contabilidade Publica

Algumas consideracdes sobre a Contabilidade Publica ou Governamental devem ser
apresentadas como as denominadas por autores que tratam do assunto contabilizacdo da

despesa publica.

Mota (2006, p. 186) apresenta Contabilidade Publica, da seguinte maneira:
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A Contabilidade Publica é o ramo da Ciéncia Contabil que aplica na administracdo
publica as técnicas de registro dos atos e fatos administrativos, apurando resultados e
elaborando relatorios periddicos, levando em conta as normas de Direito Financeiro (Lei

4.320/64), os principios gerais de financas e os principios de contabilidade.

Segundo Silva, Pinto e Mota (2008, p. 91) a Contabilidade Publica é o ramo da
Contabilidade que “coleta, registra e controla os atos e fatos da Administracdo Publica,
relativos ao patriménio e suas variagdes, com enfoque no acompanhamento da execucao do

orcamento”.

Segundo Lima e Castro (2007, p. 1-2), a Contabilidade Publica é o conhecimento
especializado da Ciéncia Contébil que aplica no processo gerador de informacbes 0s
conceitos, principios e normas contdbeis na gestdo patrimonial de uma entidade
governamental, de sorte a oferecer a sociedade informacGes amplas e acessiveis sobre a

gestdo da coisa publica.

Entende-se por entidade governamental, independentemente de suas caracteristicas
peculiares, toda e qualquer entidade criada a partir de legislacdo federal, estadual, distrital ou

municipal, que lhe atribui autonomia para gestdo pablica de bens, direitos e obrigacdes.
2.6 Restos a Pagar

Conforme o Manual de Despesa Nacional, no final do exercicio, as despesas
orcamentarias empenhadas e ndo pagas serdo inscritas em Restos a Pagar e constituirdo a
Divida Flutuante. Podem-se distinguir dois tipos de Restos a Pagar, os Processados e 0s N&o

processados.

Os Restos a Pagar Processados sdo aqueles em que a despesa orcamentaria percorreu
os estagios de empenho e liquidacdo, restando pendente, apenas, 0 estdgio do pagamento
(BRASIL, 2008).

A inscricdo de despesa em Restos a Pagar ndo processados é procedida apos a
depuracdo das despesas pela anulacdo de empenhos, no exercicio financeiro de sua emisséo,
ou seja, verificam-se quais despesas devem ser inscritas em Restos a Pagar, anulam-se as

demais e inscrevem-se 0s Restos a Pagar ndo-processados do exercicio (BRASIL, 2008).

Portanto, os restos a pagar compreendem as despesas publicas do exercicio financeiro
gue ndo foram pagas até o encerramento. Os valores processados, embora ndo pagos, referem-

se a despesas empenhadas e liquidadas, ou seja, com objeto cumprido na forma de produtos e
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servigos entregues, gerando ao credor o direito de recebimento. Em paralelo, os ndo
processados surgem de empenhos nao liquidados até 31 de dezembro do exercicio de emissao.
Pela legislacdo, o empenho ndo liquidado sera considerado anulado em 31 de dezembro. A
inscricdo em restos a pagar ndo processados € procedimento de excecdo, aplicavel nos

seguintes hipoteses, previstas no art.35 do Decreto 93.872/1986:
¢ Vigente o prazo para cumprimento da obrigacao assumida pelo credor;

e Vencido esse prazo, mas esteja em curso a liquidacdo da despesa, ou seja, de
interesse da Administragdo exigir o cumprimento da obrigacdo assumida pelo
credor;

o Destinar-se a transferéncia a instituicdes publicas ou privadas;
e Corresponder a compromissos assumidos no exterior.

O Decreto 93.872/1986 disciplinava, em redacOes anteriores, que o termo final de
validade dos restos a pagar ndo processados era 31 de dezembro do ano subsequente ao da
inscricdo. Porém, tal prazo era prorrogado por meio da edicdo de decretos pelo Poder

Executivo, causando a reinscricao indiscriminada dos restos a pagar ndo processados.

No momento, os compromissos ndo liquidados tém validade até 30 de junho do
segundo ano subsequente ao de sua inscricdo. Ressalva existe nas despesas com execucao
iniciada e parcialmente entregues ou prestadas; despesas do Programa de Aceleracdo do
Crescimento ( PAC ); despesas do Ministério da Salde e do Ministério da Educacéo custeadas

com recursos da manutengéo e desenvolvimento do ensino.

A nova redacdo do art. 68 do Decreto 93.872/1986 confere um sentido bem mais
elastico a validade dos restos a pagar ndo processados. Como regra geral, ela foi estendida por
seis meses em relacdo a redacdo anterior. Nos casos ressalvados, ndo cabe mais falar em
validade, pois os passivos constituidos ndo mais se submetem a nenhuma limitagao temporal.
Persiste apenas o prazo prescricional de cinco anos quanto a divida passiva relativa aos restos
a pagar, ndo se distinguindo neste caso os processados e ndo processados. Pode-se esperar,
portanto, que o volume de restos a pagar continue sua trajetdria crescente nos proximos

exercicios.

Mesmo com todas as normas, definicdes e conceitos, ndo existe uma anuéncia no

tratamento dos Restos a Pagar, quando avaliados e estudados.
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3 O VOLUME DA INSCRICAO DE RESTOS A PAGAR

A Constituicdo Federal em seu Art. 71 estabelece que o Tribunal de Contas da Unido
deverd emitir parecer prévio sobre as contas prestadas anualmente pelo Presidente da
Republica, cabendo, exclusivamente, ao Congresso Nacional julgar as contas prestadas e
apreciar os relatorios sobre a execucdo dos planos de governo.

O crescente volume na inscricdo de restos a pagar demonstra 0 risco para execucao
orcamentaria e financeira do Governo Federal em cada exercicio, podendo causar impactos
indesejados no planejamento e posterior execucdo das politicas publicas. O pagamento dos
restos a pagar é efetuado com recursos financeiros dos exercicios posteriores, 0s quais
demandam atender, também, as despesas do exercicio em curso. A inscricdo dos restos a
pagar, embora se trate de exce¢do na execucdo orcamentaria, podera causar distorcdes e
possiveis pontos negativos na execucdo da despesa publica, pois um elevado volume de restos
a pagar podera configurar uma concorréncia no momento dos pagamentos das despesas
publicas, causando prejuizo ao orcamento vigente e ao equilibrio fiscal. Outro agravante,
mesmo estando na esfera da discricionariedade do Poder Executivo, na inscri¢do dos restos a
pagar nao processados € o do contingenciamento do gasto publico que tem ocorrido nos
ultimos anos. Procedimento que forca a emissdo dos empenhos no final do exercicio e
ocasiona a falta de atendimento do estagio da liquidacdo dos bens ou servi¢os adquiridos no

exercicio em curso.

Esse volume expressivo na inscricdo dos Restos a Pagar passou a ter uma atengédo
relevante nos relatérios do Tribunal de Contas da Unido, conforme se comprova no trecho do

relatorio das contas do exercicio de 2011:

Outro ponto que chamou atencdo nos ultimos anos foi a inscricdo de percentual
significativo dos recursos destinados as a¢des prioritarias em restos a pagar ndo processados

ao final do exercicio, transferindo a execucdo da acéo para 0s exercicios seguintes.

O volume crescente de inscricdo de despesas empenhadas em restos a pagar
representa risco para a programacao financeira do Governo Federal, com impactos
potenciais negativos sobre o planejamento e a execucédo das politicas publicas. 1sso porque,
embora ndo demande nova dota¢do or¢amentaria, o pagamento dos restos a pagar é feito
com recursos financeiros dos exercicios posteriores, 0s quais também necessitam cobrir,

cumulativamente, as despesas do respectivo orgamento em curso.
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Em virtude do carater excepcional da inscricdo em restos a pagar, essa distor¢do, em
tese, deve ser residual. Contudo, mais do que indicar possiveis falhas de planejamento na
execucdo da despesa publica, um elevado montante de restos a pagar pode configurar uma
verdadeira disputa na boca do caixa da Unido, em prejuizo ao ciclo orcamentario regular e ao

equilibrio fiscal.

A Nota Técnica n° 9/2012 elaborada pela Consultoria de Orcamento e Fiscalizacéo
Financeira, COFF, apresenta em suas principais conclus@es, item 17, consideracdes sobre o
contingenciamento utilizado pela Unido para o alcance da meta nominal de 2011, com a

seguinte redacéo:
17. Superestimativa de receitas e acimulo de restos a pagar

Essas comparacdes sugerem gue 0 contingenciamento ndo teria sido necessario para
gue a meta nominal fosse alcancada em 2011, e que a 5% avaliacdo, prevendo receitas em
volume que ndo iria se realizar — esperava-se a desaceleracdo da economia e da arrecadacao
administrada pela RFB no dltimo bimestre —, distorceu a execuc¢do, abriu espago para

empenho e propiciou 0 aumento dos restos a pagar inscritos.

O Estudo Técnico n ° 2/2012, realizado pelo Consultor de Orcamento Vander Gontijo,
da Consultoria de Orgamento e Fiscalizagdo Financeira, trata do Sistema de Planejamento e o
Anexo de Metas e Prioridades da Lei de Diretrizes Orcamentarias.

No estudo, as Metas e Prioridades da Lei de Diretrizes Orgcamentérias sdo tratadas com
preocupacdo, pois as emendas que o Anexo de Metas e Prioridades do PLDO tem recebido

causam grave dano ao sistema de planejamento e orcamento da Unido.
O Art. 4° da Lei n° 12.309, de 2010 (LDO para 2011), determina:

Art. 4° As prioridades e metas fisicas da administracdo publica federal para o
exercicio de 2011, atendidas as despesas que constituem obrigacéo constitucional ou legal da
Unido e as de funcionamento dos 6rgaos e entidades que integram os Orcamentos Fiscal e da
Seguridade Social, correspondem as acgbes relativas ao Programa de Aceleracdo do
Crescimento — PAC e as constantes do Anexo VII desta Lei, as quais terdo precedéncia na
alocacdo dos recursos no Projeto e na Lei Orcamentaria de 2011, ndo se constituindo,

todavia, em limite & programacéo da despesa.

A alocacdo de recurso de despesa ndo se constitui em limite a programacdo da

despesa. A Lei de Diretrizes Orcamentarias dispde que ndo vai restringir em nada a
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programacéo de despesa, em razdo das indicagcdes do Art. 4° acima. Criando uma liberdade
para o Poder Executivo fazer o que melhor alocar os recursos em &reas e momentos

oportunos.

Essa situacdo foi tratada como uma de suas preocupacdes pelo Relator Geral da Lei de
Diretrizes Orcamentéarias de 2011. O volume crescente de restos a pagar de anos anteriores
abrem margem para a discricionariedade na escolha da programacdo orcamentaria a ser

executada pela Unido.
Preocupacdo do Relator Geral da LDO 2011

A participacdo do Congresso Nacional na definicdo de prioridades na execucédo de
investimentos é pequena. O Poder Executivo, com o volume crescente de autorizagdes
orcamentarias e de restos a pagar de anos anteriores possui ampla margem de

discricionariedade na escolha das programacdes a serem executadas.

A realidade da execugdo do orcamento tem ensejado a liberacdo de créditos nos
ultimos meses (quando ndo nos ultimos dias) do exercicio. Essa pratica, contingenciamento,
gera problemas sérios na qualidade do gasto e transforma o mecanismo (necessario) de Restos

a Pagar em Restos a Fazer.

Tal prética transforma a execucdo dessa conta em orcamentos paralelos, ja que
orcamento de anos anteriores, que deveriam estar encerrados, mantém-se vivos por meio de

Restos a Pagar.

No artigo apresentado pelo reporter André Borges do Valor Econémico: Investimentos
federais em transportes ndo decolam, tras o baixo investimento no setor de transporte e 0
comprometimento exacerbado na quitacdo de restos a pagar, dados estruturados pela

coordenagdo de infraestrutura do Instituto de Pesquisa Econdémica Aplicada (Ipea).

O governo ndo conseguiu apertar o acelerador dos investimentos publicos que havia
planejado para o setor de transportes. Os desembolsos previstos para obras em rodovias,
ferrovias e hidrovias, aclGes encaradas como principal antidoto contra a estagnacao
econbmica, ndo decolaram na velocidade desejada. O ano de 2012 chega ao fim carimbado
como uma das piores execucOes orcamentérias do setor de transportes nos ultimos tempos.
Esse cenario € revelado a partir de informacgdes do Sistema de Administracdo Financeira
(Siafi). Os dados foram estruturados pela coordenacdo de infraestrutura do Instituto de
Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea).O plano desenhado para as estradas federais previa a

execucdo total de R$ 13,627 bilhdes ao longo deste ano. Até esta semana, apenas 48,3%
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desse montante - R$ 6,581 bilhdes - havia sido executado. O cenario projetado até 31 de
dezembro é pouco estimulante. Se confirmada a média historica dos ultimos anos relativa aos
desembolsos feitos no ultimo bimestre, a projecdo aponta para uma execucdo de apenas
57,9% do total previsto para as estradas federais, chegando a R$ 7,897 bilhdes no ano. E
preciso destacar ainda que quase 70% dessa execucao deve-se, exclusivamente, a quitacédo de
restos a pagar, ou seja, pagamento de contratos que foram firmados antes de 2012.

No artigo apresentado em seu blog, Mailson da Nébrega comenta os recurso liberados
por meio de emendas parlamentares demonstram o atraso institucional no funcionamento do

Governo.
Segundo Mailson da No6brega:

A recente confusdo em torno da liberacdo de recursos para as emendas parlamentares
foi mais uma demonstracdo de atraso politico e institucional em area crucial para o
funcionamento do governo e da democracia. Mostrou também a capacidade do ministro da
Fazenda de se meter em trapalhadas. Como se recorda, a presidente decidiu prorrogar a
utiliza¢do de certos “restos a pagar” que incluiam emendas, cuja utilizacdo vencia em 30 de
junho passado. Acontece que o loquaz ministro (palavras de editorial do Estaddo da semana
passada) avisou que novas liberacGes ficariam bloqueadas por 90 dias, o que revoltou
deputados e senadores. O ministro foi desmentido e a base se acalmou.

Isso acontece por causa de duas disfungdes do sistema orcamentario e politico do
Brasil. A primeira é a aceitagcdo da ideia de que o or¢amento é “autorizativo”, isto é, o
governo pode decidir ndo gastar o que ndo for obrigatorio por lei, tais como despesas de
pessoal, pagamento de pensdes e aposentadorias, transferéncias constitucionais a Estados e
municipios e outros semelhantes. A segunda é a utilizacdo de emendas parlamentares como

instrumento de barganha politica entre o Executivo e o Legislativo.
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3.1 Evolucéo dos valores inscritos em Restos a Pagar

Evolugao dos Restos a Pagar Inscritos

B2008 m2009 m2010 m2011

128.893.311.718,48
114.995.349.491,51

94.575.560.762,42

62.461.804.666,67

RP Inscrito - RS Bilhoes

Figura 1 - Evolugdo dos Restos a Pagar Inscritos

No valor referente a cada exercicio, estdo incluidos os restos a pagar processados, ndo
processados, e os valores referentes a exercicios anteriores que foram prorrogados ao final de

cada exercicio.

O gréfico demonstra um crescimento substancial do volume de inscri¢cdo de restos a
pagar (periodo 2008-2011). O crescimento dos restos a pagar inscritos, no periodo, foi da
ordem de 106% (cento e seis por cento), o que equivale dizer que o volume mais que duplicou

nos ultimos quatro anos.

Em 2008 o valor aproximava-se de R$ 62,5 bilhGes de reais, ja em 2011 esse valor

chegou a quase R$ 129 bilhdes de reais.
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3.2 Evolucéo dos Restos a Pagar Inscritos com as despesas empenhadas

Despesas Empenhas x RP Inscritos

15%

10%
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0%

% RP / Despesa Empenhada
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Figura 2 - Despesas Empenhadas x RP Inscritos

No gréafico acima, considera-se a razdo entre o valor total dos restos a pagar inscritos
pelo total das despesas empenhadas no periodo, exceto o refinanciamento da divida. Portanto,
verifica-se um aumento de 6% (seis por cento) de restos a pagar inscritos em 2008
comparados com as despesas empenhadas no periodo para 11% (onze por cento) quando

comparado com o ano de 2011.

O volume de despesas empenhadas de 2008 a 2011 cresceu 22%, proporcdo bem

inferior ao crescimento do volume de restos a pagar inscritos (132%).

Quando analisado o total das despesas empenhadas nos quatro anos chegamos ao valor
de cerca de R$ 4,5 trilhGes de reais para uma inscri¢do total de restos a pagar de cerca de R$

400 bilhGes de reais, inscricdo que representa aproximadamente 10% do total empenhado.
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RP Inscritos x RP Processados, Nao Processados e Reinscritos

m 2008 m2009 2010 m2011

78%
21% 24%

55% 9% 569
28%
20% 20% 17%
11% . 11% . I

% RP Proc Inscrito % RP Ndo-Proc Inscrito % RP Reinscritos

Figura 3 - RP Inscritos x RP Processados, Ndo Processados e Reinscritos

No grafico acima, a apresentacdo segregada dos restos a pagar processados, ndo

processados e a reinscritos permite concluir que o percentual dos valores dos Restos a Pagar

Né&o Processados, no periodo, representa a grande parte do total dos restos a pagar inscritos.

Situacdo que pode comprometer substancialmente as condigdes financeiras do orgamento

publico, no momento de honrar 0os compromissos com seus credores. Os percentuais

apresentados demonstram a relacdo dos Restos a Pagar, Restos a Pagar Nao Processados e

Restos Pagar Reinscritos comparados com o volume total dos restos a pagar inscritos do

periodo.

O volume total dos restos a pagar inscritos no periodo atingiu cerca de R$ 400 bilhGes

de reais. Do montante inscrito, cerca de 20,5% processados, 60,2% referem-se a restos a pagar

ndo processados e cerca de 19,3% de restos a pagar de exercicios anteriores.

Observa-se um aumento anual relevante nos restos a pagar de exercicios anteriores,

passando de 11%, 2008, para 24%, 2011, dos totais dos restos a pagar inscritos. No global,

houve crescimento de 149,2% de 2008 a 2011 nos restos a pagar de exercicios anteriores.
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3.4 Restos a Pagar Inscritos x Restos a Pagar pagos

RP Inscritos x RP Pagos
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Figura 4 - Restos a Pagar Inscritos x Restos a Pagar pagos

Esse grafico apresenta o comparativo dos valores pagos com os valores inscritos dos
restos a pagar. Esta apresentacdo demonstra que houve um aumento consideravel de restos a
pagar pagos, mas ao mesmo tempo demonstram, também, um volume maior de inscricdo de
restos a pagar. Quando avaliados em percentuais, 0s numeros de 2008 mostram o pagamento
de cerca de 56% (cinquenta e seis por cento) dos restos a pagar inscritos. Em 2009, 51%
(cinglienta e um por cento), 2010, 54% (cinquenta e quatro por cento) e 2011, 57% (cinqlienta
e sete por cento) do total inscrito. No total dos valores inscritos em restos a pagar somados
durante os quatro anos, cerca de 55% (cinquenta e cinco por cento) foram pagos. Os
percentuais demonstram que o governo acaba reinscrevendo um percentual médio de 45%
(quarenta e cinco por cento) quando pegamos todos os valores pagos em relacdo aos inscritos
no periodo de 2008-2011.

Com a apresentacdo desses percentuais, 0 passivo de despesas ndo pagas de
orcamentos anteriores compromete quase 50% (cinquenta por cento) da dotacdo do ano
subsequente.
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4 IMPACTOS DA INSCRICAO DOS RESTOS A PAGAR

Com os dados apresentados nos graficos deste trabalho, constata-se, ao longo do
periodo analisado, que os impactos no Orcamento Geral da Unido sdo significativos, pois
ocorre um crescente aumento dos saldos dos Restos a Pagar Processados e Nao Processados,
inscritos e reinscritos, ocasionando uma variacdo de cerca de R$ 62 Bilhdes, 2008, para R$
129 Bilhdes, 2011. Os valores inscritos e reinscritos devem de fato representar a obrigagéo de
pagamento aos empenhos emitidos, razdo que cria a necessidade de cancelamento dos restos a
pagar ndo processados com vigéncia expirada. Outra situacdo verificada durante a pesquisa
dos dados foi a edigdo sistematica de decretos, por parte do Poder Executivo, de prorrogacao
da validade dos créditos, o que acaba expondo a fragilidade do processo orcamentario.

O pagamento das despesas do exercicio impacta o célculo do resultado primario.
Assim, a execucdo orcamentaria do exercicio acaba por concorrer com a execucao de restos a
pagar dos exercicios anteriores, pois o célculo do resultado primario é feito pelo critério de

caixa (despesas pagas no exercicio versus receitas arrecadadas no exercicio).

No ano de 2011, foram pagos restos a pagar processados relativos a empenhos de
2002, o que confere um sentido bem mais elastico a validade dos restos a pagar néao

processados.

O Tribunal de Contas da Unido com a finalidade de verificar a inscrigdo de empenhos
néo liquidados em restos a pagar nao processados realiza auditorias, in loco.

Como resultado, foi proferido o Acoérddo 3.108/2011 — TCU - Plenario. Com as

seguintes medidas, entre outras:
a) recomendar a STN que oriente os 6rgaos setoriais sobre:
* a obrigatoriedade de se observar o art. 35 do Decreto n® 93.872/86 e o disposto no
paragrafo 1° do art. 1° da LRF;

+ a necessidade de se inscrever a despesa em restos a pagar ndo processados pelos

valores previstos nos respectivos contratos;

* a importancia de se inscrever a despesa em restos a pagar ndo processados
observando-se 0 emprego de recursos financeiros definidos no cronograma de desembolso

contido no Plano de Trabalho do respectivo convénio ou contrato de repasse;
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b) recomendar ao Ministério do Planejamento que elabore estudos com vistas a criacdo
de mecanismos no Siconv, para controle da emisséo de notas de empenho no mesmo exercicio
financeiro da assinatura de convénios e contratos de repasse, de forma a observar o disposto
no art. 2° da Lei n® 4.320/1964 e o art. 3° da Portaria Interministerial MP/MF/MCT 127/2008.

O Acoérddo 3.108/2011-TCU-Plenério traz que a edicdo sistematica de decretos de
prorrogacdo de validade dos restos a pagar expde a fragilidade do processo de execucédo
orcamentaria. Ademais, a tradicdo orcamentaria incremental, aliada ao receio quanto a
disponibilidade de dotagdes futuras, tem levado a utilizacdo indevida da inscricdo em restos a

pagar como garantia impropria a obtencéo de recursos.
4.1 Resultado Fiscal

A LRF imp0e, no § 1° do art. 4°, a obrigatoriedade de constar, na LDO, o Anexo de
Metas Fiscais, em que devem ser estabelecidas metas anuais relativas a receitas, despesas,
resultados nominal e primario e montante da divida publica, para o exercicio ao que a lei se

referir e aos dois subsequentes.

O resultado nominal corresponde a diferenca entre todas as receitas arrecadadas e as
despesas empenhadas; indica 0 montante de recursos que o setor publico necessitou captar
(além de suas receitas fiscais) junto ao sistema financeiro, ao setor privado e ao resto do
mundo, para realizacdo de suas despesas or¢camentarias. Destarte, engloba as despesas com
juros oriundas de dividas contraidas no passado. Para se avaliar o esforco fiscal presente
torna-se necessario apurar o deficit excluindo-se os juros, isto é, a diferenca entre as receitas
primarias e despesas primarias o que corresponde ao chamado resultado priméario. O principal

objetivo com o célculo é avaliar a capacidade de pagamento do setor publico no longo prazo.

Existem duas formas de apuracdo dos resultados fiscais: acima da linha e abaixo da
Linha. No Brasil o indicador de desempenho fiscal utilizado para a tomada de decisdes é o
NFSP (Necessidades de Financiamento do Setor Publico), adotado pelo Banco Central.

O critério abaixo da linha considera apenas os itens de financiamento, por intermédio
do célculo da variacdo do endividamento liquido, j& o critério acima de linha utiliza o total

dos fluxos de receitas e despesas or¢camentarias.

O governo ao inscrever 0S restos a pagar consegue gerar superavit primario mais
elevado do que a efetiva economia do periodo, pois acaba postergando os pagamentos das

despesas para exercicios futuros. Esse aumento do superavit primario, com o tempo, mostra-
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se inconsistente, pois tera impacto negativo na execugdo da programacdo financeira do ano
seguinte ou aumento da DLSP, que surge com a necessidade de endividamento, o que

transforma tais despesas em Divida Fundada, aumenta a DLSP.

Com a adocdo do critério abaixo da linha pelo Banco Central, os resultados fixados
pela Lei de Diretrizes Orcamentarias dos ultimos anos estdo sendo cumpridos acima dos
fixados. Contudo, o superavit apontando pela metodologia utilizada pelo Banco Central ndo

representa uma economia orcamentaria efetiva.
4.2 Sem Lastro Financeiro

Nem sempre as arrecadagdes das receitas orgcamentérias se efetivam no montante

previsto na peca orcamentaria

A possivel anulacdo de dotacdo frente a frustracdo da arrecadacdo das receitas

orcamentarias esta prevista na Lei de Responsabilidade Fiscal em seu Art.9:

Art. 90 Se verificado, ao final de um bimestre, que a realizagdo da receita podera nédo
comportar o cumprimento das metas de resultado primario ou nominal estabelecidas no
Anexo de Metas Fiscais, 0os Poderes e o Ministério Publico promoverdo, por ato proprio e
nos montantes necessarios, nos trinta dias subseqlientes, limitagdo de empenho e

movimentacao financeira, segundo os critérios fixados pela lei de diretrizes orgamentérias.

8 1o No caso de restabelecimento da receita prevista, ainda que parcial, a
recomposicdo das dotacdes cujos empenhos foram limitados dar-se-a de forma proporcional

as reducdes efetivadas.

Porém, os resultados fiscais tém sido apresentados de maneira artificial, pois acabam

utilizando os restos a pagar para melhorar os nimeros divulgados pela Unido.

Devido a previsdo do Art.42 da Lei de Responsabilidade Fiscal, o gestor publico ndo
podera transferir para seu sucessor em final de mandato compromissos nao respaldados por

disponibilidades financeiras.

Art. 42. E vedado ao titular de Poder ou 6rgéo referido no art. 20, nos ultimos dois
quadrimestres do seu mandato, contrair obrigacédo de despesa que ndo possa ser cumprida
integralmente dentro dele, ou que tenha parcelas a serem pagas no exercicio seguinte sem

que haja suficiente disponibilidade de caixa para este efeito.

Pardgrafo (nico. Na determinacdo da disponibilidade de caixa serdo

considerados os encargos e despesas compromissadas a pagar até o final do exercicio.
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A autorizacdo de obrigagdo nos ultimos oito meses do mandato ou parcela a ser paga
em exercicio seguinte, caso ndo possuam recursos financeiros suficientes para honrar os

compromissos, tipifica crime cometido pelo administrador publico.

Com essa previsdo, veda-se a transferéncia para administracdo futura de restos a pagar
que tenham sido acumulados durante o mandato, pois 0 governante ndo poderd deixar de
pagar os restos a pagar acumulados para priorizar os pagamentos das despesas do exercicio

corrente.

Segundo Furtado (2005): “ndo se pode negar que a inscri¢do em Restos a Pagar, sem
cobertura financeira, afronta o principio do equilibrio or¢camentario, que foi o grande mote

da LRF e esta espraiado em todo o seu texto”.
4.3 Orgamento Paralelo

A necessidade de emissdo de empenho para o0 pagamento de despesas inscritas em
Restos a Pagar sem disponibilidade de caixa causa a utilizagdo das receitas do ano corrente
para honrar compromissos extra-orcamentarios. Esse mecanismo acaba distorcendo a

programacdo e execucdo financeira, prejudicial a qualidade do gasto publico.

A execucdo dos Restos a Pagar cria uma disputa por recursos adicionais, 0 que
viabiliza para o governo a selecdo de pleitos de seus aliados em disputas eleitorais. O
orcamento acaba utilizado como barganha politica na execucdo dos Restos a Pagar,

relacionada com a suposta alocacdo das receitas para acomodacdo de emendas parlamentares.

Os parlamentares oposicionistas vém tentando criar limites para a inscricdo de Restos
a Pagar por meio da inclusdo de dispositivos nos projetos de LDO apresentados pelo Poder
Executivo. A intencdo € reduzir e restringir o poder discricionario do Governo Federal na
utilizacdo meramente politica dos recursos. Porém, as propostas acabam sendo vetadas pelo

Poder Executivo.

Nesse contexto, 0 Congresso Nacional inseriu no Art.66, da LDO-2011, dispositivos

visando a limitacdo das inscricdes de Restos a Pagar, nos seguintes termos:

“§ 30 O Poder Executivo constituira, no decreto de programacdo orcamentaria e
financeira, reserva para o pagamento, no exercicio de 2012, de pelo menos 10% (dez por

cento) do estoque de restos a pagar relativos a convénios e contratos de repasse.



32

8 40 O estoque dos restos a pagar relativos as despesas primarias discricionarias no
encerramento do exercicio de 2012 ndo podera ultrapassar, no ambito de cada Poder e

MPU, o estoque existente no encerramento do exercicio de 2011.

8 50 Os restos a pagar relativos a convénios e contratos de repasse, inclusive 0s
inscritos até o exercicio de 2011, somente serdo cancelados quando o beneficiario der causa

a inexecucdo.”

Porém, o Poder Executivo, por meio da Mensagem n° 312/2011, vetou a iniciativa dos

parlamentares, apresentando as seguintes razdes:

“A destinagdo prévia da reserva de dez por cento da programa¢a@o financeira ao
pagamento de Restos a Pagar — RAPs podera prejudicar érgdos com poucos RAPs, em prol
de outros. Ademais, a proposta podera ensejar a inobservancia da ordem cronolégica dos

pagamentos dos credores da Uniéo.

Ao mesmo tempo, a reducdo do estoque de restos a pagar, mormente aqueles
referentes a categoria de investimentos publicos, depende de adequada evolugdo dos
empreendimentos e deve ser avaliada caso a caso. Em se tratando do PAC, a validade
indeterminada dos restos a pagar ja foi estabelecida por decreto, sendo que sua limitacéo

poderia ser prejudicial a execugdo das obras.

No caso do 8 50, se 0s RAPs enquadrarem-se na situagcdo de ndo processados devem
ser regidos de acordo com a previsdo legal vigente e ndo submetendo sua validade a
vinculacao exclusiva da culpa do beneficiario na execucéo do objeto do convénio ou contrato
de repasse. Se forem RAPs processados, as condigdes para sua manutencdo estdo

’

asseguradas também pela legisla¢do vigente.’

Diante do exposto, o Poder Executivo acaba fazendo prevalecer a vontade do governo

em razdo da exiguidade do tempo para que as mudancas possam ter efeitos.
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5. METODOLOGIA
5.1 Tipo de pesquisa

A metodologia para a elaboracdo do trabalho € a de pesquisa de natureza aplicada,
com a forma de abordagem qualitativa, com objetivos descritivos e utilizando procedimentos

técnicos bibliograficos e documentais.

A pesquisa aplicada tem por objetivo gerar conhecimentos Uteis para o avango dos
estudos, envolvendo dados reais de interesse de todos. A pesquisa busca entender o assunto

para que sirva de material auxiliar para analises futuras.

Esta pesquisa com a forma de abordagem qualitativa busca interpretar fenémenos e
atribuir significados, com coletas de dados de fontes diretas, no ambiente onde sdo produzidas
as informacdes do Governo Federal.

A pesquisa tem como objetivo ser descritiva, pois busca descrever a relacdo entre

variaveis coletadas nos 6rgdos e sistemas informatizados do Governo Federal.

A pesquisa utiliza procedimentos técnicos bibliogréficos e documentais, pois aquela
utiliza material prévio elaborado, como livros, artigos e material disponivel na internet e esta

utiliza material que ndo recebeu ainda um tratamento analitico.
5.2 Universo de pesquisa

O trabalho buscou avaliar os relatérios do Governo Federal que foram publicados nos
anos de 2008 a 2011.

5.3 Coleta de pesquisa

A origem da coleta de dados utilizada na pesquisa foi os relatérios fornecidos pelo

Siga Brasil, sistema informatizado do Senado Federal responsavel pela publicidade.
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CONCLUSAO

O trabalho mostra que os relatérios orcamentarios e financeiros do Governo Federal
geram informacgfes que servem para avaliar as a¢fes do governo na implantagdo das politicas
publicas. Mostra, também, que as informacdes se apresentam com possiveis assimetrias,
qualitativas e quantitativas, no que diz respeito a inscricdo das despesas processadas e nao

processadas no Or¢camento Geral da Unido nos ultimos anos.

A insercdo de dispositivos nas normas de finangas publicas e nos orcamentos publicos
relacionados aos Restos a Pagar indicam a dimenséo da preocupacdo dos governantes com o
efeito da utilizacdo da inscrigdo dos Restos a Pagar na tematica financeira e orgamentaria da

Unido.

Os esforcos possiveis buscados pelos gestores publicos na busca da reducdo dos restos
a pagar demonstram a preocupacao no excessivo volume da inscricdo de restos a pagar, 0 que

podera por em risco o futuro fiscal da Unido.

O volume apresentado nos ultimos anos e os critérios adotados para registro e
contabilizacdo das despesas pelo Governo acabam influenciando as demonstragoes
orcamentarias e financeiras, o que propGe distorcdes presentes e futuras na gestdo do

orcamento fiscal da Unido.

Nesse sentido, os projetos de lei complementar sobre finangas publicas, que visam dar
cumprimento ao disposto no 89° do art. 165, da Constituicdo Federal, devem necessariamente
tratar de maneira mais clara e precisa do tema Restos a Pagar, dada a sua relevancia para o

planejamento e o controle da execucao orgcamentaria.

Outro quesito a ser considerado é evitar a prorrogacdo sucessiva da vigéncia dos
Restos a Pagar para exercicios financeiros além do estabelecido no artigo 68 do Decreto n°
93.872/86, principalmente em relacdo aos Restos a Pagar ndo processados. Tal prorrogacao
acaba afetando os recursos financeiros de anos seguintes, além da clara demonstracéo de falta

de planejamento nas questdes orcamentarias e financeiras por parte da Administracao Pablica.

Os restos a pagar sao um problema porque geram pressdo sobre a execucao
orcamentaria do exercicio seguinte, uma vez que 0 pagamento dos mesmos serd considerado
uma despesa primaria para 0 exercicio em que ocorrer 0 pagamento e nao para 0 exercicio em

que ocorreu a inscrigao;
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Mas a raiz do problema néo reside propriamente nisso. O problema é que 0s restos a
pagar ndo sdo considerados pela metodologia do Banco Central do Brasil (abaixo da linha)
como um passivo do setor publico. Desse modo, quando ocorre a inscricdo dos restos a pagar
(no exercicio X1, por exemplo), as estatisticas fiscais elaboradas mensalmente pelo Bacen nao
captam o aumento do passivo “restos a pagar’. Desse modo, como ndo existe, no caso, a
variacdo do endividamento liquido, ndo h& reflexos, no momento da inscrigdo dos restos a

pagar, sobre o resultado primario.

Se o Bacen considerasse 0s restos a pagar como uma divida, entdo a inscricdo dos
mesmos provocaria, para 0 momento da inscricdo, uma variacdo aumentativa do
endividamento liquido que, por ndo representar apropriacdao de juros, seria considerada uma
despesa priméaria no momento da inscri¢do, fazendo com que a despesa impactasse 0 exercicio

fiscal de X1 e ndo o exercicio fiscal de X2, ano em que se efetuara o pagamento dos mesmos.

Isso traria reducdo da inscricdo dos restos a pagar e faria com que a execucao
orcamentaria fosse mais equilibrada ao longo do ano, evitando-se o acumulo, ano apos ano, de
inscricdes em restos a pagar, as vezes apenas para “separar” um pedago dos recursos

financeiros do exercicio seguinte.

Referida alteragcdo, j& prevista pelos Manuais de Demonstrativos Fiscais da STN
independeria de alteracdo de normativos (leis etc), bastando, para tanto, apenas a vontade do
Banco Central em alterar sua metodologia.

Entretanto, a reducdo dos restos a pagar deve ser efetivada de maneira progressiva,
buscando o0 ndo comprometimento da execucdo orcamentaria e financeira nas acdes de
politicas publicas apresentadas pelo Poder Executivo nos respectivos exercicios financeiros,

para que ndo coloque em risco a continuidade do crescimento econémico.

Por fazer parte do acompanhamento periodico da execucdo orcamentéria e financeira e
da gestdo fiscal da Unido, o tema Restos a Pagar certamente continuara sendo matéria de
avaliacdo por parte dos 6rgédos de controle e da sociedade organizada, visando contribuir para

a melhoria na gestao dos recursos publicos federais.
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Tabela 1 - Evolugéo dos valores inscritos em Restos a Pagar

2008 62.461.804.666,67
2009 94.575.560.762,42
2010 114.995.349.491,51
2011 128.893.311.718,48

% 2009/2008 51%

% 2010/2009 22%

% 2011/2010 12%

% 2011/2008 106%

Fonte:SigaBrasil

Tabela 2 - Evolucdo dos Restos a Pagar Inscritos com as despesas empenhadas

2008 981.091.389.909,36 0% 62.461.804.666,67 0% 6%
2009 1.150.709.487.666,38 17% 94.574.877.384,01 51% 8%
2010 1.131.513.545.753,87 -2% 114.975.483.173,72 22% 10%
2011 1.197.463.002.065,51 6% 128.893.311.718,48 12% 11%
TOTAL | 4.460.777.425.395,12 400.905.476.942,88 | 9 % Total RP/ Empenhado
2011/2008 22% 2011/2008 106%

Fonte:SigaBrasil

Tabela 3 - Restos a Pagar Inscritos x Restos a Pagar pagos

2008 62.461.804.666,67 34.762.094.064,02 55,7%
2009 94.575.560.762,42 48.328.223.755,97 51,1%
2010 114.995.349.491,51 61.942.619.780,20 53,9%
2011 128.893.311.718,48 74.056.900.355,93 57,5%
TOTAL 400.926.026.639,08 219.089.837.956,12 54,6%

Fonte:SigaBrasil




