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RESUMO

Este trabalho aborda o Orgamento Publico Brasileiro no contexto da Transparéncia Publica.
Nesse sentido o Orgcamento deve apontar a sociedade e aos agentes econdémicos a expectativa
sobre a aplicacdo dos recursos publicos e o planejamento das acbes do governo.
Complementarmente, a publicidade do gasto publico também constitui a ideia de
transparéncia, pois a execucdo financeira da despesa or¢camentaria revela a propria atividade

governamental.

Apresentam-se, sumariamente, os aspectos administrativos e politicos do Orcamento Publico;
a forma legal do orcamento federal; a sisteméatica de execucdo da despesa orcamentaria,
destacando a diferenca entre execucdo orcamentaria e execucdo financeira; bem como a
transparéncia da despesa publica federal. Discute-se, em seguida, como a execucéo financeira
diverge da previsdo orcamentaria com o proposito do governo atingir o resultado fiscal
desejado, por meio do Decreto de Programacdo Orcamentaria e Financeira e dos Restos a

Pagar, causando prejuizo a transparéncia da despesa publica.

A conclusdo do trabalho indica que os efeitos do Decreto de Programacdo Orcamentaria e
Financeira e dos Restos a Pagar sobre transparéncia da despesa extrapolam a mera questdo da
dissociacdo entre o gasto publico e a Lei Orcamentaria Anual. Na medida em que associa-se
aos créditos orcamentdrios um nivel de incerteza acerca da sua realizagdo financeira,
inauguram-se  oportunidades de decisGes ‘“paralelas” sobre a despesa publica.
Fundamentalmente, conclui-se que o processo decisorio a respeito da despesa federal
extrapola o processo or¢camentério formal, em termos préaticos, para dentro dos gabinetes do
Poder Executivo.

Palavras-Chave: Orcamento Publico, Despesa Publica, Transparéncia Publica,

Contingenciamento Orgamentario, Restos a Pagar.



ABSTRACT

The present work discusses the Brazilian National Budget in the context of Public
Transparency. In that sense, the Public National Budget should disclose to the people and the
economic agents what is expected in terms of the use of public resources and the planning of
governmental actions. In addition, the disclosure of the public spending is a core idea of the
concept of transparency, due to the fact that the financial execution of the budget provides the

fulfillment of government actions.

The administrative and political aspects of Public Budget are presented briefly: the legal form
of federal budget; the system in which budget expenses are executed, highlighting the
difference between the budget execution and the financial execution, as well as the
transparency of federal public spending. This paper aims at discussing the way financial
execution diverges from budget allocation, mainly as a consequence of the “Budgetary and
Financial Programing Decree” and the “Remaining Owed”. These tools are used by the
Government to achieve its fiscal goals but in the end they constrain the transparency of the

decision making process.

As a conclusion, the effect of the “Budgetary and Financial Programing Decree” and the
“Remaining Owed” over transparency goes beyond the simple question of dissociation
between public spending and Budget allocation. Considering that there is a certain level of
uncertainty related to the effective financial execution of the budget there is a risk of recurrent
“off the records” decisions concerning public expenses. Basically, one can conclude that the
decision making process concerning the financial execution goes beyond the formalities of the

budget allocation process, and often happens in the offices of the Executive Branch.

Key-words: Brazilian National Budget, Brazilian Public Spending, Brazilian Public
Transparency, Brazilian Budgetary and Financial Programing Decree, Brazilian Remaining
Owed.
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INTRODUCAO

O Orcamento Pablico Brasileiro, materializado nas Leis Orcamentarias Anuais, € produto
direto do exercicio da democracia representativa, exprime a decisdo politica coletiva sobre a
alocacdo dos recursos publicos, cristalizada no seio do Poder Legislativo. Nesse sentido, o
Orcamento, mais que uma lei sob o ponto de vista formal, € um dos principais instrumentos
de planejamento das acdes de governo, conferindo transparéncia a atividade estatal para a

sociedade e demais agentes econdmicos.

O Orcamento Publico é, pois, instrumento de definicdo das possibilidades financeiras da
despesa para cada funcdo, programa ou acdo de governo. Portanto, pode-se afirmar que sua
efetividade ocorre na medida da sua capacidade de balizar e parametrizar, de fato, a atuacao
de governo. Em suma, o Orgamento € legitimo e efetivo quando consegue espelhar, de fato, o

gasto publico que seré realizado pelo governo.

Conforme Assoni Filho (2009, p.164), a efetividade da decisdo sobre quanto e onde serdo
aplicados os recursos publicos se da a partir da promulgacéo da Lei Orcamentaria Anual. Nas
palavras do autor: “As leis orgamentarias apresentam-se como verdadeiros espelhos refletores

das escolhas politicas em torno dos gastos publicos (...).”

A transparéncia acerca do planejamento e execucdo da despesa publica confunde-se com a
prépria transparéncia governamental, haja vista que o Poder Publico demanda, quase sempre,
recursos financeiros para executar suas acgdes. Portanto, a transparéncia da despesa
orcamentaria é condicdo imprescindivel a accountability! da atividade governamental, pois
vincula o gasto publico realizado as acGes e programas de governo definidos na Lei

Orcamentaria Anual.

Naturalmente, todo planejamento ha de comportar certo nivel de flexibilidade. A aloca¢do dos
recursos publicos ndo foge a essa regra, de modo que, sendo o Orgamento instrumento de
planejamento da despesa publica, sdo admissiveis diferencas entre a previsdo orcamentaria e o

gasto publico realizado.

De acordo com Giacomoni (2005, p. 272), “seria impraticavel se, durante a sua execucao, o

Orgcamento ndo pudesse ser retificado, visando atender situa¢des ndo previstas quando de sua

2

elaboracdo.” Embora o eminente autor se refira, aqui, aos elementos retificadores da

autorizacdo legislativa para despesa, denominados Créditos Adicionais, cabe citar que 0s

1 O conceito de accountability, essencialmente na esfera pablica, refere-se a obrigagdo de prestacao de
contas por parte do agente publico aos cidaddos e a possibilidade de responsabilizagdo pela
malversacao dos recursos publicos.
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ajustes da despesa publica ndo se limitam a previsdo orgamentéria, atingem também a

execucao financeira do Orgamento.

Nos anos recentes, tém ocorrido frequentes ajustes do gasto publico, ou seja, da execucdo
financeira da despesa orcamentaria, aos compromissos de resultado priméario do governo. No
entanto, diferentemente dos ajustes por Créditos Adicionais, que passam pelo crivo
legislativo, os expedientes de ajuste financeiro da despesa publica concentram-se no Poder

Executivo.

Hagen & Harden (1996), citados por Barcelos (2004, p. 35), ja apontavam que o grau de
disciplina fiscal esta relacionado a centralizagdo do processo orgamentério. No caso brasileiro,
com o proposito de cumprir as metas de resultado fiscal, o Poder Executivo Federal pode
desfigurar, unilateralmente, o Orcamento no tocante a execucdo da despesa publica. Ao
promover ajustes na execucdo financeira da despesa or¢camentaria, 0 Governo Federal pode
causar a dissociacao entre a previsdo orcamentaria aprovada no &mbito do Poder Legislativo,
materializada na Lei Orcamentaria Anual, e 0 gasto publico realizado.

Sob o prisma da transparéncia, importa que 0s ajustes entre a despesa prevista e o0 gasto
publico sejam promovidos por expedientes transparentes e que guardem os demais principios
inerentes ao processo de elaboragdo orcamentaria ordinario, sobretudo, no que se refere a
diluicdo do poder de decisdo, entre os agentes politicos, a respeito do uso do dinheiro publico.
Importa, ainda, sob esse ponto de vista, que as dissociacdes da despesa executada em relagéo
ao Orcamento representem situacGes excepcionais, € ndo a regra, de modo a preservar a

legitimidade do Orcamento.

Nesse sentido, o presente trabalho trata da importancia do Orcamento Plblico para a
transparéncia publica, destacando a dissociacdo entre 0 orcamento previsto e a despesa

efetivamente realizada, identificando suas motivacdes e seus expedientes.

Uma das hipdteses a ser verificada nesta pesquisa é a existéncia de uma dissociacdo entre o
Orcamento e o gasto publico. Presume-se que tal divergéncia ocorra por dois processos
distintos e complementares: mediante os Decretos de Programacdo Orcamentaria e
Financeira, que causam a frustracdo dos créditos orcamentarios, e por meio do cancelamento
de Restos a Pagar, que significa a inexecuc¢éo financeira dos créditos orcamentarios que foram
executados do ponto de vista orgamentério.

A outra hipétese a ser testada é que a dissociacdo entre Orgcamento e gasto prejudica a

transparéncia da despesa publica. Para tanto, presume-se que 0 processo legislativo

orcamentario constitui uma importante instancia de controle democratico e transparéncia.
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O objetivo geral do presente trabalho é identificar como a transparéncia publica é prejudicada
com a dissociacdo entre o Orcamento e o gasto publico federal. Para as conclusGes
pertinentes, seguem o0s seguintes objetivos especificos: identificar como os Decretos de
Programacdo Orcamentaria e Financeira podem dissociar o gasto publico do Orcamento e

identificar como os Restos a Pagar podem dissociar o gasto publico do Orgcamento.

Para o desenvolvimento deste trabalho, primeiramente foi realizada uma pesquisa
bibliografica sobre a doutrina, legislacdo e trabalhos académicos e técnicos acerca do
Orcamento Publico sob o prisma da transparéncia do gasto publico e sobre a sistematica de
execucdo da despesa orcamentaria do governo federal. Nesse sentido, foi dado destaque ao
Decreto de Programacdo Financeira e aos Restos a Pagar, para descrever o modus operandi da
desfiguracdo do Orcamento e identificar suas motivacOes, expedientes e, principalmente, os
efeitos sobre a transparéncia publica.

Para atingir os objetivos pretendidos neste trabalho, foi realizada, complementarmente, uma
sumaria pesquisa analitica sobre a execucdo orcamentaria dos Ministérios da Ciéncia e
Tecnologia, das Minas e Energia, dos Transportes, da Integracdo Nacional e das Cidades nos
anos de 2009, 2010 e 2011, comparando o montante de créditos orcamentarios a realizar, 0s
limites de pagamento, bem como os valores de inscricdo, pagamento e cancelamento de
Restos a Pagar. A escolha desses ministérios deveu-se ao fato de que, tradicionalmente,

concentram os grandes investimentos em infraestrutura do governo federal.

Este trabalho estd organizado em cinco capitulos, contemplando o referencial tedrico sobre
orcamento publico e transparéncia bem como a pesquisa analitica e discussdes a respeito da

desfiguracdo do Orcamento Federal.

O capitulo 1 aborda as funcBGes administrativas e politicas do Orcamento Puablico. S&o
apresentadas as ideias que tratam o Orcamento como um instrumento de planejamento das

acOes de governo e a forma legal do orcamento federal: a Lei Orcamentaria Anual.

O capitulo 2 trata, sumariamente, da sistematica da execucao da despesa or¢camentaria federal,
destacando a diferenca entre execucdo orcamentaria e execucao financeira. Nesse capitulo,
sdo apresentados o Contingenciamento Orgamentario, o Decreto de Programacéo Financeira e
0s Restos a Pagar.

O capitulo 3 trata da importancia do Orcamento no contexto da transparéncia publica,
especialmente no que diz respeito a despesa publica. Nesse capitulo, sdo apresentados o0s
principais instrumentos de transparéncia da despesa federal, na ocasido do planejamento e da

execucgéo do gasto.
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O capitulo 4 discute como os Decretos de Programacdo Financeira e 0s Restos a Pagar, no
contexto de esforgo fiscal, provocam uma prorrogacdo or¢camentaria, de um exercicio para o
outro, causando uma execucdo parcial do orcamento e criando possibilidades de decisdes

sobre a despesa alheias ao processo or¢camentario formal.

O capitulo 5 apresenta os dados macros de execuc¢do or¢camentaria dos Ministérios da Ciéncia
e Tecnologia, Minas e Energia, Transportes, Cidades e Integracdo Nacional, entre os anos de
2009 e 2011, para demonstrar a dissocia¢do entre o Or¢camento e 0 gasto publico causada pela
programagcéo financeira e pelos Restos a Pagar.

REFERENCIAL TEORICO

1. O Orc¢amento Publico Federal

1.1 A alocacéo dos recursos publicos

O Poder Publico promove agBes para garantir o atendimento as necessidades coletivas e o
desenvolvimento econdmico e social do pais. As acGes de governo sdo multidimensionais e
contemplam diversas formas de atuacéo sobre o ambiente politico, juridico, econémico, social

e ambiental aos quais os cidad&os sao afetos.

As acgdes que representam intervencOes diretas sobre o cenario econdmico e social do pais,
tais como investimentos, servi¢os publicos e gestdo das politicas publicas, quase sempre,

demandam recursos publicos financeiros para sua realizagéo.

O Orcamento Publico é o documento formal que relaciona, além das receitas publicas, a
alocacdo dos recursos publicos entre as acdes de governo, de acordo com a decisdo sobre as
prioridades e o plano governamental. Feijo (2002, p.18) define o Orgamento Publico como o
instrumento de que dispde o Poder Publico para expressar, em determinado periodo de tempo,

0 seu programa de acdo, discriminando os dispéndios a serem efetuados.
Conforme expressa Assoni Filho (2009, p.16), “o or¢amento publico é a expressdo material
do plano de atuacdo governamental em um determinado periodo, que adquire concrecdo na

realizacdo de todo um programa de implementacdo de politicas publicas.” Nesse sentido, 0
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Orcamento Publico reflete, propriamente, quais sdo as prioridades governamentais no tocante
a gestdo das politicas publicas.

O Orcamento é a decisdo politica explicita sobre a alocacdo dos recursos publicos. A
configuracdo do Orcamento Publico ndo representa, necessariamente, um produto puramente
técnico sobre o plano de gastos do governo concebido para garantir a maximizacdo de

resultados.

A alocacdo dos recursos publicos definida no Orgamento, entre as diversas acdes de governo,
é resultado de disputas politicas em torno da definicdo de como e onde sera aplicado o
dinheiro. Conforme Assoni Filho (2009, p.151), “as despesas publicas autorizadas nas leis

or¢amentarias devem ser a materializagdo das pretensdes sociais”.

Em suma, ao estabelecer o plano de aplicacdo dos recursos publicos, o Orcamento contempla
duas dimensoes, igualmente complexas: a dimensdo administrativa e a politica. No que diz
respeito ao aspecto administrativo, o Orcamento é um importante instrumento de
planejamento das acdes de governo e da gestdo fiscal. Por outro lado, no que tange ao aspecto
politico, o Orcamento sedimenta as disputas, incessantes, em torno dos recursos publicos e
equaciona as relagdes de poder entre os poderes politicos, notadamente o Executivo e 0

Legislativo.

De acordo com Feijé (2002, p. 18), “o orcamento publico surgiu para atuar como instrumento
de controle parlamentar das atividades financeiras governamentais, isto €, desempenhadas
pelo Executivo.” Conforme leciona Giacomoni (2005), 0 embrido orgamentério ja surgiu
como instrumento de controle politico dos bardes feudais ingleses frente aos atos da coroa e

remonta a época da famosa Magna Carta de 1217.

Inicialmente, a apreciacdo legislativa sobre o plano de gastos do governo se limitava ao
controle do objeto das despesas. A intervencdo estatal sobre a economia tinha pouca
expressao, de modo que o foco era controlar o que 0 governo comprava € nao 0 que 0 governo
fazia. Essa concepcdo tradicional do orcamento € denominada pela doutrina como Lei dos
Meios, pois tratava-se, em ultima analise, de um inventario dos “meios” com os quais o

Estado podia contar.

A importancia do Orgamento foi tomando novas propor¢oes, especialmente como instrumento
administrativo, na medida em que a propria atividade econdmica empreendida pelo Estado foi

ganhando relevancia.

Na primeira metade do século XX, a partir da concep¢do de Keynes sobre a intervengéo

estatal na economia, a aplicacdo dos recursos publicos ampliou expressivamente, sob o ponto
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de vista quantitativo e qualitativo. Nesse novo contexto, a medida que o Estado assumiu papel

estruturante na economia das nagdes, o0 Orgamento comecou a ganhar maior relevo.

Nas palavras de Albuquerque, Medeiros e Feijo (2008), a partir desse periodo, a despesa
pablica passou a ganhar novos contornos, conforme segue:
O gasto publico passou a ser entendido ndo mais como simples meio de
atendimento aos servicos publicos essenciais, mas também como fator
preponderante para fomento e direcionamento do crescimento economico e
como instrumento de redistribuicio de renda (ABULQUERQUE,
MEDEIROS; FEIJO, 2008, p. 25).
Na licdo de Giacomoni (2005, p. 66): “0 orcamento até entdo em uso, organizado
especialmente como mero demonstrativo de autorizacdes legislativas, jA ndo atendia as
necessidades sentidas pelos executivos governamentais, todos eles envolvidos com encargos

crescentes.”

Por fim, Sanches (1997), citado por Albuquerque, Medeiros e Feij6 (2008, p. 189), ao
discorrer sobre a evolug¢do do orgamento afirma: “nos tempos modernos este instrumento, cuja
criacdo se confunde com a propria origem dos Parlamentos, passou a ser situado como técnica

vinculada ao instrumental de planejamento.”

Diante das novas necessidades de instrumentalizar o planejamento da acdo de governo
mediante um mecanismo capaz de equalizar as forcas politicas que disputam a aplicacdo dos
recursos publicos, surgiu a concepcdo de orcamento moderno, assumindo as atribuicdes de

programacdo, execucdo e controle da atividade estatal.

Na concepcdo moderna as proprias atividades governamentais sdo planejadas conforme as
possibilidades orcamentarias. Dentre as distin¢gdes fundamentais do orcamento moderno com
relacdo ao tradicional, destaca-se o foco do primeiro no que o governo faz, no invés de ser no

(ue 0 governo compra.

1.2 A Lei Orgcamentaria Anual

Na medida em que o Orcamento Publico representa, materialmente, a decisdo politica
fundamental sobre o plano de acdo do governo, as atencfes se voltam & sua elaboragdo. Para
Grotti (1997), citado por Assoni Filho (2009, p. 155), “a elaboragdo do orgamento publico

representa um dos mais relevantes atos do sistema politico representativo, uma vez que ali
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estdo em jogo as prioridades para os investimentos e se define o uso final os recursos publicos
(...).”

No regime democratico, a decisdo sobre a alocacdo dos recursos publicos se materializa no
seio do Poder Legislativo, onde se faz valer a democracia representativa, por meio da

deliberacdo parlamentar, e sobre a qual orbita a transparéncia das decisdes de governo.

Lenza (2010, p. 869) ensina que o exercicio da soberania popular é a pratica dos poderes
(politicos) atribuidos aos cidaddos para interferirem na conducdo da coisa publica. Assim, no
regime de democracia representativa, 0 povo soberano elege representantes para que, em seu
nome, materializem a decisdo coletiva por meio do exercicio do poder publico, tanto na esfera

executiva, como na legislativa.

O processo legislativo, no contexto de um Estado democratico, € o rito formal de decisdo da
sociedade sobre os negdcios do Estado. Os parlamentares, na condicdo de representantes da
sociedade e escolhidos por ela por meio do voto, propdem e deliberam projetos de leis, que, se
aprovados pela maioria, passam a disciplinar as relacdes de direito e deveres dentro da

sociedade, na qualidade de lei.

A atividade legislativa, portanto, é instancia de decisdo democrética e participativa, pois 0s
atores decisores do processo, quais sejam, os parlamentares, sdo eleitos pelo voto e estéo
sujeitos ao controle popular mediante, principalmente, a transparéncia publica.

Segundo Assoni Filho (2009, p.165), em um contexto democratico, a ordem juridica estatal
deve garantir que as prioridades na alocacéo dos recursos publicos estejam de acordo com 0s
anseios dos cidadaos. O referido autor aponta que “as despesas publicas autorizadas nas leis

orcamentdrias devem ser, em ultima andlise, a materializacdo das pretensdes coletivas (...).”

Nesse contexto democratico, o Orcamento representa, além da supremacia da vontade
popular, o proprio equilibrio politico entre os poderes da Republica, quais sejam: Executivo,
Legislativo e Judiciario. Por esses motivos, a elaboracdo da peca orcamentaria federal é

assunto de relevo constitucional no ordenamento juridico brasileiro.

O rito legislativo da elaboracdo do Orcamento Federal esta previsto em secdo especifica da
Constituicdo Federal, pois possui particularidades que o distinguem do processo de
elaboracdo ordinario das demais leis, principalmente quanto a iniciativa, contetdo, prazos e
tramitacao.

A Constituicdo dispde que leis de iniciativa do Poder Executivo, e apreciadas pelas duas

Casas do Congresso Nacional, Camara dos Deputados e Senado, estabelecerdo o plano

plurianual, as diretrizes orgamentérias e 0s orcamentos anuais.
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A forma legal do Orcamento traduz a legitimacdo da decisdo democrética acerca da alocagéo
dos recursos publicos mediante o processo legislativo e resulta do controle do Poder
Legislativo sobre os atos do Poder Executivo, em ultima andlise, o controle da sociedade

sobre os atos de governo.

Segundo Pereira e Mueller (2002, p. 268), a Constituicdo estabelece um complexo conjunto
de normas para regular o processo decisorio do orcamento federal, estabelecendo um
sofisticado sistema normativo de planejamento e coordenagdo que amplia o ciclo
orcamentario para além da formulagdo da lei anual. Notadamente, os principais instrumentos
institucionais que regulamentam a distribuicdo dos recursos publicos sdo a lei do Plano
Plurianual, com vigéncia quadrienal, a Lei de Diretrizes orcamentarias, de vigéncia anual, e a

Lei Orcamentaria Anual.

Conforme a Constituicdo, a lei que institui o Plano Plurianual € promulgada no primeiro ano
de mandato do Presidente da Republica e deve estabelecer, de forma regionalizada, as
diretrizes, objetivos e metas da administracdo publica federal para as despesas de capital
relativamente ao quadriénio a qual se refere (BRASIL, 1988). Nunes S. e Nunes R (2002, p.
19) comentam: “os programas do Plano Plurianual, elaborado no primeiro ano do mandato,

devem materializar as promessas de campanha e guardar condi¢des de equilibrio financeiro.”

As disposi¢des constitucionais sobre a Lei de Diretrizes Orgcamentarias referem-se as metas e
prioridades da administracdo publica federal, incluindo as despesas de capital, para o
exercicio subsequente a sua promulgacdo, orientando a elaboracdo do Orgcamento. Silva
(2004), citado por Sanatana Junior, Libonati e Vasconcelos (2009, p.4) entende essa lei como

um instrumento de planejamento operacional.

No que diz respeito a orientacdo sobre a elaboracdo do Orcamento, a Lei de Diretrizes
Orcamentarias tem exercido papel de destaque, disciplinando muitas questdes que, por vezes,
extrapolam a matéria puramente orcamentaria (BRASIL, 1988). A Lei Complementar n°
101/2000, Lei de Responsabilidade Fiscal, ampliou significativamente o contetido da LDO,
especialmente ao introduzir o Anexo de Metas de Fiscais, para trés anos, contendo metas para
receita, despesa, resultado primario e nominal e divida publica (BRASIL, 2000).

O rito legislativo relativo a Lei Orgcamentaria Anual representa a elaboragdo orcamentaria em
sua maxima expressdo, mediante a qual sdo formalmente definidos o planejamento da

aplicacdo recursos publicos e a programacéo das acdes de governo.

O Projeto de Lei Orcamentéria Anual é de iniciativa do Presidente da Republica, entende-se,

do Poder Executivo, que deve encaminha-lo ao Congresso Nacional até o dia 30 de agosto de
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cada ano. A partir de entdo, o Congresso tem até o dia 15 de dezembro para aprecia-lo, fazer
emendas e devolvé-lo ao Executivo para que seja sancionado pelo Presidente da Republica,
com possibilidade de vetos, e, seguidamente promulgado e publicado na forma de Leli

Orcamentaria Anual.

O Projeto de Lei Orcamentaria Anual deve ser elaborado de maneira compativel com Plano
Plurianual e com a Lei de Diretrizes Orcamentarias, contendo a previsdo para a receita e a

fixacdo das despesas mediante 0s créditos orgamentarios.

No entanto, o processo decisério or¢camentario sobre a despesa publica ndo termina com a
aprovacéo e promulgacio da LOA. E possivel modificar a alocagio dos recursos apos o prazo
de elaboragdo do Orgamento por meio de um instituto denominado créditos adicionais.

A autorizacdo para inclusdo de créditos adicionais no Orgcamento possui um rito proprio
conforme o seu tipo: créditos suplementares, créditos especiais e créditos extraordinarios,
cada qual atendendo a uma situacdo especifica. Os suplementares reforcam os créditos ja
constantes da LOA, ou seja, representam meramente um reforgo quantitativo; os especiais
contemplam o surgimento de um investimento ndo previsto no Orcamento; por fim, os
extraordinarios servem para atender despesas imprevisiveis e urgentes, como no caso de

guerras ou calamidades publicas.

A promulgacdo da LOA proporciona estabilidade as programacgdes para a despesa publica
para o exercicio, pois uma lei s6 pode ser alterada por outra lei ou, no caso orcamentario, por
Medida Provisoria especificamente para abertura de créditos extraordinarios frente a uma

situacdo excepcional.

No entanto, é necessario considerar a flexibilidade propria dos planos administrativos, haja

vista que o Orgamento representa a propria programacéo das acdes do governo.

Seria inadmissivel presumir que uma determinada acédo de governo deva ser realizada mesmo
que tenha se tornado inconveniente, somente pelo fato de constar na Lei Or¢camentaria. Nesse
sentido, Giacomoni (2005, p. 258) retoma a ligdo de Paul Laband:
A ideia do Governo e do Parlamento, tomada com a concordancia de ambos
e declarada por meio da lei orcamentéria, de que um gasto determinado é
necessario e oportuno, nao implica forcosamente que tal gasto, na
realidade, resulte necessario.
Assim, abre-se uma discussdo a respeito do carater normativo da lei orgamentéria. Em outras
palavras: o Orcamento, por ser uma lei, deve ser obrigatoriamente cumprido? A discussao

centra-se no carater impositivo ou autorizativo do Orgamento.
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A eminente doutrina de Paul Laband, citado por Giacomoni (2005, p. 253), preceitua que o
Orcamento € tdo somente autorizativo, tratando-se, portanto, de uma lei formal. Nas palavras
do referido doutrinador, o Or¢amento “nao fundamenta a obrigagdo juridica de obter receitas

ou realizar gastos”.

Conforme essa licdo, a razdo da forma legal da peca orcamentaria ndo € conferir carater
mandatdrio as suas disposicdes. A razdo € que o rito de elaboracdo do Orgcamento seja 0
mesmo que o das leis. A elaboracdo orcamentaria mediante o processo legislativo visa
compartilhar a decisao sobre a alocagdo dos recursos publicos entre o governo e o parlamento.

Assim, a importancia da forma legal do Or¢camento ndo reside na obrigatoriedade de seu
cumprimento estrito, mas, sim, reside na disciplina das relagdes politicas na fase de
elaboracdo orcamentaria e em outros atributos préprios de leis, como ampla divulgacéo,

estabilidade e outros.

De efeito, o Orcamento brasileiro € autorizativo, mas isso ndo significa liberdade irrestrita ao
governo para cumprir ou ndo as apropriagdes orcamentarias. Nesse sentido, a conclusdo de
Giacomoni (2005, p. 257) é que a aprovacdo legislativa do Orcamento implica a obrigacdo do
Poder Executivo realizar determinada programacdo de trabalho, e ndo outra, aplicando os

recursos conforme os valores-teto especificados.

2. A Sistematica de Execucdo da Despesa Federal

2.1 O Orgamento e a execucdo da despesa

A Lei Orcamentaria Anual é constituida por trés pecas orcamentérias distintas, conforme as
disposicdes constitucionais, quais sejam: o orcamento fiscal, o orcamento da seguridade social
e 0 orcamento de investimentos das estatais. O orgamento fiscal incorpora os gastos da
administracao publica direta e indireta, inclusive as fundacdes mantidas pelo poder publico. O
orcamento da seguridade social refere-se as acdes de governo afetas a saude, previdéncia e
assisténcia social. O or¢camento de investimentos das estatais relaciona as despesas de capital
das empresas em que a Unido detenha maioria do capital social com direito a voto e

estabelecendo os limites de endividamento de cada uma dessas empresas

A LOA consigna os créditos orcamentarios que dardo respaldo aos desembolsos. A partir dos

créditos orcamentarios, previstos originariamente na LOA ou incluidos posteriormente como
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créditos adicionais, iniciam-se as fases da execucdo orcamentéria e financeira da despesa
publica.

Fundamentalmente, ha duas fases da execucdo da despesa: a fase da execucdo orgcamentéria e
a da execucdo financeira, sendo que a primeira sempre precede a segunda. Na licdo de Jund
(2007, p. 277): “na técnica orcamentaria, normalmente se distinguem as palavras crédito e
recursos. Reserva-se o termo ‘crédito’ para designar o lado orcamentario, e ‘recurso’, para o

lado financeiro. Crédito e recursos sdo duas faces de uma mesma moeda.”

A execucdo orcamentaria é entendida como o registro da utilizacdo das autorizacdes
legislativas para realizacdo do gasto publico, ou seja, a ocupacao dos créditos consignados na
Lei Orcamentaria Anual. A execucdo financeira, por seu turno, se refere aos pagamentos

realizados decorrentes dessa execu¢do orcamentaria, constituindo o gasto publico.

Para compreender melhor a execugdo financeira do governo, é imprescindivel o conhecimento
da sistematica de execucdo orcamentaria, especialmente os conceitos da contabilidade publica
relativos as fases de execucdo da despesa, estabelecidos pela Lei n° 4.320/1964, que estatui

normas gerais de direito financeiro para elaboracdo e controle do or¢gamento.

Conforme as disposicfes dessa Lei, a despesa publica deve ser contabilizada sob o regime
contabil de competéncia e realizada por meio de trés etapas consecutivas: 0 empenho, a
liquidagdo e o pagamento.

Segundo Pascoal (2004), citado por Silva e Céandido Janior (2010, p. 15), o empenho é o ato
que oficializa a reserva de um determinado valor do crédito orcamentario para fazer frente a
uma despesa especifica. Em seguida, quando o servi¢co ou bem relativo a essa despesa for
realizado ou entregue, ocorre a liquidacdo da despesa, que é o reconhecimento da ocorréncia
da despesa de fato. Finalmente, quando ha o desembolso efetivo do dinheiro, ocorre a ultima

fase, o pagamento.

O critério legalmente estabelecido para definir o0 momento da execucdo da despesa € o
empenho, definido como “ato emanado de autoridade competente que cria para o Estado

obrigacdo de pagamento pendente ou ndo do implemento de condigdo.” (BRASIL, 1964).

A liquidagéo é a fase em que a administragéo publica reconhece oficialmente a ocorréncia do
fato gerador da despesa e o direito adquirido pelo credor, reconhecendo a divida como liquida
e certa, a partir dos quais passa a existir a obrigagdo de pagar (ALBUQUERQUE;
MEDEIROS; FEIJO, 2008, p. 322).
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O pagamento conclui a execucdo da despesa, por ordem da autoridade administrativa
competente, determinando que a despesa seja paga, correspondendo ao desembolso do recurso
publico.

Em suma, a despesa inicia-se na esfera or¢camentaria, com a utilizacdo da autorizacdo
legislativa para o gasto, mediante 0 empenho, e conclui-se na esfera financeira, com a entrega

do numerario ao credor de modo a extinguir a obrigacdo do Estado, mediante o pagamento.

E na fase do empenho que ocorre a utilizacdo do crédito orcamentario. No entanto nem toda
execucdo orcamentaria corresponde a uma realizagcdo financeira no mesmo exercicio. Para
Fernandes (2004, p. 21), “ (... a execugdo orcamentaria da despesa é ato preparatdrio
necessario a realizacdo da despesa, ainda que a realizacdo se complete em exercicio fiscal

subsequente aquele em que se verifica a execugdo.”

Dessa forma, ainda que a liquidacéo e o pagamento ocorram em exercicios posteriores ao do
empenho, o registro da execucdo orcamentaria da despesa refere-se ao exercicio do crédito
orcamentario que lhe deu origem. Conforme as disposic¢fes da Lei n® 4.320/1964, pertencem

ao exercicio financeiro as despesas empenhadas durante o exercicio (BRASIL, 1964).

Assim, distingue-se claramente as dimensdes da execucdo da despesa orcamentaria: sob
perspectivas orgamentaria considera-se a execucdo da despesa como a utilizacdo da
autorizacdo legislativa (empenho), sob a perspectiva patrimonial considera-se executada a
partir da ocorréncia do fato gerador da despesa (liquidacdo) e, por fim, sob a perspectiva
financeira a despesa orcamentaria confunde-se com o0 gasto, ou seja considera-se sua

execucdo o desembolso (pagamento).

Posicionados entre execucdo orcamentaria e execucao financeira da despesa, operam dois
importantes instrumentos da sistematica or¢camentaria, que merecem ser comentados de
maneira mais detalhada. Trata-se dos Decretos de Programacdo Orcamentéaria e Financeira e
dos Restos a Pagar.

Resumidamente, os Decretos de Programacdo Orcamentaria e Financeira e os Restos a Pagar
sdo expedientes necessarios, respectivamente, para equalizar a execucéo financeira da despesa
com as disponibilidades de caixa e com relacdo a anualidade dos créditos orcamentérios frente

a despesas de execucdo plurianual, como obras, por exemplo.

Esses dois instrumentos, essencialmente, formalizam a divergéncia da esfera or¢camentéria

com relacdo a esfera financeira da despesa publica federal.
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2.2 Execucdo orgamentaria versus execucao financeira

2.2.1 Decreto de Programacdo Orcamentaria e Financeira

O carater autorizativo do orgcamento significa dizer que os créditos orcamentarios previstos na
lei orcamentaria ndo serdo necessariamente executados. Essa flexibilidade orcamentaria vai
além do mérito sobre a conveniéncia de executar ou ndo de determinada despesa, ela € um
importante componente na gestdo fiscal tendo em vista o desejado equilibrio das contas

publicas.

A divida publica pode aumentar ou diminuir em funcdo, fundamentalmente, de duas
varidveis: a receita e a despesa publica. A variacdo da divida publica, em determinado ano, é
expressa pelo resultado fiscal nominal do exercicio, que relaciona as receitas auferidas pelo

governo em contraposicao as despesas realizadas.

No que se refere a gestdo fiscal, mais especificamente, ao comportamento do endividamento
publico em funcdo das receitas e despesas publicas, pode-se segrega-las em dois tipos: as
receitas e despesas que sdo inerentes a “vida propria” da divida e aquelas que sdo relacionadas
as atividades desempenhadas pelo governo. As primeiras compdem o chamado componente
financeiro do resultado fiscal, ao passo que as segundas constituem o resultado primario do

exercicio.

Assim, enquanto o resultado nominal expressa a variacdo total do endividamento publico, o
resultado priméario se presta a exprimir o quanto as atividades do governo estdo contribuindo
para 0 aumento ou diminuicdo da divida. Conforme o Ac6rdao n® 27/2009 — Plenéario TCU: “o
resultado priméario é o componente nao financeiro da variacdo da divida liquida do setor
publico” (BRASIL, 2009, p.134). Nesse caso, o termo “ndo financeiro” indica que as receitas
e despesas primarias excluem aquelas atreladas a propria divida, como operagdes de crédito,
refinanciamento da divida, emissdes de titulos, amortizacGes, juros nominais aos saldos da

divida e outras.

A proposta orcamentaria é elaborada sobre projecdes e estimativas de variaveis
macroeconémicas que afetam as receitas e despesas publicas, como, por exemplo, taxas de
juros, inflacdo e crescimento do PIB. Durante a execucdo do or¢amento, essas variaveis
podem apresentar comportamento diferente do estimado, o que exige do governo uma
readequacao da configuracdo das despesas or¢camentarias para manter as metas de resultado
primario estabelecidas na Lei de Diretrizes Orgamentarias e manter o equilibrio das contas

publicas.
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Nos casos em que a realizagdo das despesas orgamentérias, conforme previstas no Orgamento,
puder comprometer o resultado primario desejado, fundamentalmente, diante de uma
arrecadacao menor que a estimada e/ou de um aumento nas despesas obrigatdrias previstas, as
despesas ditas discricionarias sdo contidas, temporariamente ou definitivamente, mediante o
chamado contingenciamento orcamentario. Assim, o0 governo pode valer-se do
contingenciamento para equalizar a execucdo orcamentaria para comportar o esforgo fiscal
estabelecido na LDO.

Além das metas de resultado priméario para o exercicio, outra preocupagdo emoldura o
ambiente da execucdo da despesa orcamentaria, trata-se da compatibilizacdo entre o0s
ingressos e saidas de recursos, de modo a ndo comprometer as disponibilidades financeiras do
erério publico. Nesse contexto, o governo pode lancar méo da programacdo financeira da

despesa orcamentaria para administrar o caixa das contas publicas.

Conforme Feijd, Pinto e Mota (2008), a institucionalizacdo da programacdo financeira da
despesa orcamentaria foi introduzida pela Lei n° 4.320/1964, estabelecendo que o Executivo
deve ajustar, imediatamente ap6s a promulgacdo da Lei Orcamentaria, o ritmo de execuc¢do do
orcamento ao fluxo provavel de recursos financeiros, mediante cotas trimestrais.
Posteriormente, a Lei de Responsabilidade Fiscal contemplou a programacao orcamentéria e
financeira, especialmente voltada a gestdo fiscal das receitas e despesas publicas, nos
seguintes termos:

Art. 8° Até trinta dias ap6s a publicagdo dos orgcamentos, nos termos em que

dispuser a lei de diretrizes orcamentarias (..), o Poder Executivo

estabelecera a programacao financeira e o cronograma de execucdo mensal
de desembolso.

Art. 9° Se verificado, ao final de um bimestre, que a realizacao da receita
podera ndo comportar o cumprimento das metas de resultado primario ou
nominal estabelecidas no Anexo de Metas Fiscais, 0s Poderes e 0 Ministério
Pablico promoverdo, por ato proprio e nos montantes necessarios, nos
trinta dias subsequentes, limitagdo de empenho e movimentacéo financeira,
segundo os critérios fixados pela lei de diretrizes orcamentérias. (BRASIL,
2000).

Embora a disposic¢éo legal determine a avaliagdo bimestral sobre 0 comportamento da receita
publica para fins de limitacdo de empenho, o governo vem estabelecendo a limitacdo de
empenho conjuntamente com a programacdo financeira. Dessa forma, no inicio de cada

exercicio, normalmente antes de completar o primeiro bimestre, o governo edita o Decreto de
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Programacdo Orcamentéria e Financeira para controlar a execucdo or¢camentaria da despesa e

os desembolsos durante o exercicio.

Quanto ao conteudo das limitagBes, pode-se dizer que esses Decretos encerram dois
mecanismos distintos: o contingenciamento orgamentério e a programacdo de limites de

pagamentos.

O contingenciamento orcamentario abrange as despesas chamadas de primarias
discricionérias, que correspondem, basicamente, aos gastos com investimentos e custeio em
geral. As despesas financeiras, inerentes a administracdo do endividamento publico, bem
como as despesas primarias obrigatdrias, relacionadas a pagamento de pessoal, beneficios
previdenciarios, seguro-desemprego ou legalmente vinculadas as areas de saude e educacédo
ou de transferéncias constitucionais a Estados e Municipios, ndo sdo atingidas pela limitacédo

de empenho estabelecida nos Decretos.

No tocante ao contingenciamento, no inicio do ano o Decreto restringe a execuc¢do de parcela
do orcamento relativo as despesas primarias discricionarias, ndo discriminando

especificamente quais créditos orcamentérios foram contidos.

Posteriormente, ao longo do exercicio, na medida em gue aumenta a seguranca quanto ao
atingimento das metas fiscais, amplia-se o limite de execucdo orcamentéria, reduzindo a
parcela contingenciada, por meio de novos decretos ou portarias interministeriais. Essa
ampliacao do limite, ou seja, esse “descontingenciamento” ¢ especialmente expressivo nas

ultimas semanas do exercicio.

Assim, os Decretos de Programacdo Orcamentaria e Financeira estabelecem, para cada érgédo
do Executivo, os limites de pagamento mensais e o limite geral de empenhos no exercicio.
Enquanto as limitacGes de empenho atingem somente os créditos orcamentarios do orcamento
corrente, os limites de pagamento referem-se tanto aos desembolsos relativos as despesas do
orcamento corrente, quanto ao pagamento das despesas de exercicios anteriores que foram

inscritas como Restos a Pagar por estarem pendentes de pagamento.

No que se refere a programacdo financeira, conforme Albuquerque, Medeiros e Feijo (2008,
p. 308), a fase de pagamento ndo se submete, propriamente, ao mecanismo de
contingenciamento da despesa, mas a uma programacdo de fluxo de caixa. Desse modo, a
programacdo financeira atinge todo conjunto das despesas primarias, ndo apenas as
discricionarias.

Vale comentar que, embora o Artigo 9° da LRF disponha sobre a limitagdo de empenho

(contingenciamento) no ambito de um acompanhamento bimestral da receita para fins de
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atingimento da meta de resultado fiscal, os Decretos ndo séo regularmente bimestrais e
tampouco consideram unicamente 0 comportamento da receita. Nas situacbes em que as
variaveis macroecondmicas implicarem diminuicdo da arrecadacdo ou aumento das despesas
primarias obrigatorias, 0 governo edita os decretos de contingenciamento para “sacrificar”

parcela das despesas primarias discricionarias.

Nesse sentido, 0 mais recente entendimento do Tribunal de Contas da Unido a esse respeito,
exarado por meio do Acorddo n° 940/2011-Plenério, se posiciona pela legitimidade das
limitacdes de empenho motivadas por razes além da frustracdo (ou expectativa de frustracéo)
da receita (BRASIL, 2011). Assim, o aumento das estimativas de despesas obrigatorias, como
pagamento de beneficios previdenciarios, e, ainda, a abertura de créditos adicionais
constituem razdes legitimas para contencdo orgcamentaria, haja vista 0s compromissos quanto

aos resultados fiscais.

2.2.2 Os Restos a Pagar

Na prética, a realizacdo da despesa esta associada as atividades administrativas dos gestores
publicos. Portanto, o gasto publico é precedido por providéncias burocraticas como, por
exemplo, assinatura de contratos, processos licitatorios, celebracdo de convénios e outros.
Assim, € comum que haja um lapso temporal entre 0 uso do crédito orcamentario (empenho) e
a execucdo realizacdo da despesa propriamente dita (liquidacéo e pagamento).

Algumas vezes os tramites administrativos que antecedem o pagamento da despesa podem
ultrapassar o exercicio financeiro. Os casos mais notaveis referem-se a obras, cuja execucao
demanda elaboracdo de orcamentos, processos licitatorios, por vezes demorados,
desapropriacdo de imoveis, licenciamento ambiental, medicGes e faturamento dos servicos

executados, além da propria natureza da execucdo desse tipo de servico.

Nessas situagcdes, mesmo que a execucdo do objeto da despesa (servigo, aquisi¢do ou obra)
ultrapasse o exercicio financeiro, deve-se associar aquela despesa a execucdo or¢camentéria do
exercicio cujo crédito orcamentario autorizou aquele gasto. Em outras palavras, pode-se dizer
que a anualidade dos créditos orgcamentarios se refere a sua utilizagcdo. Assim, uma vez
utilizada a autorizacdo para o gasto, mediante o empenho, a realiza¢do da despesa sob o ponto

de vista patrimonial e financeiro pode transcender o exercicio.
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Considerando essa realidade, faz-se necesséario um expediente de ajuste temporal da execucéo
orcamentaria com relacdo a execuc¢do financeira para as despesas cuja realizacao transcende o

final do exercicio financeiro, haja vista a anuidade dos créditos orcamentarios.

A norma legal estabelece que, no encerramento do exercicio, a parcela da despesa que se
encontrar em qualquer fase de execucdo posterior a emissdo do empenho e anterior ao
pagamento serd considerada Restos a Pagar. Dessa forma, se a despesa € empenhada mas néao
é paga integralmente no mesmo exercicio, ao final do ano o saldo a pagar é inscrito na forma

de Restos a Pagar, em rubrica prépria, postergando seu pagamento para 0 exercicio seguinte.

De acordo com o art. 36 da Lei n® 4.320/64, consideram-se Restos a Pagar, as despesas
empenhadas mas ndo pagas até o dia 31 de dezembro, distinguindo-se as processadas das ndo
processadas (BRASIL, 1964).

Os Restos a Pagar representam compromissos financeiros exigiveis e sdo constituidos por
despesas orcamentarias que foram empenhadas durante anos anteriores, mas ndo foram pagas

até o encerramento do respectivo exercicio financeiro, ou seja, dia 31 de dezembro.

Conforme Silva (2005, p. 74), a partir do empenho, a contabilizacdo da despesa publica
distingue trés categorias: as que foram realizadas e pagas no mesmo exercicio; as que foram
realizadas e ndo pagas dentro do exercicio, denominadas Restos a Pagar Processados; e as que
podem ser realizadas e pagas no exercicio seguinte, denominadas Restos a Pagar ndo
Processados.

Assim, os Restos a Pagar Processados sdo as despesas liquidadas cuja fase de pagamento néo
foi concluida até o final do exercicio, enquanto que 0s Restos a Pagar Ndo Processados séo as

despesas empenhadas cuja liquidacdo ndo foi concluida até o final do exercicio.

Destaca-se que 0s Restos a Pagar ndo representam todo e qualquer passivo a pagar. Trata-se
de um conceito esculpido na Lei n° 4.320/64 para representar aqueles valores originarios de
despesa orcamentaria cuja dotacdo do respectivo crédito orcamentario foi empenhada e que
restam pendentes de pagamento até o encerramento do exercicio. Assim, 0s Restos a Pagar
representam uma parcela especifica das Obrigacdes a Pagar, constituem a parcela relativa a

execucao das despesas or¢camentarias a pagar.

Nota-se, portanto, que Obrigacdes a Pagar é género, do qual os Restos a Pagar € espécie, haja
vista que as exigibilidades financeiras em desfavor do patriménio publico podem se originar
de fatos que ndo estdo associados necessariamente a execucao de despesa orcamentéria, por

exemplo: constituicdo de receita mediante operacdes de crédito, que gera obrigacdes de
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pagamento futuro, ou, ainda, fatos extra-orcamentarios, como o reconhecimento de um

passivo ou 0 aumento do indexador de uma divida, por exemplo.

De acordo com Fernandes (2004, p.7), “a Inscricdo em Restos a Pagar decorre da observancia
do Regime de Competéncia para as despesas.” Portanto, as despesas empenhadas e ndo pagas
até o dia 31 de dezembro, que atendam os requisitos previstos em legislacdo especifica,
devem ser inscritas em Restos a Pagar, pois se referem a encargos incorridos no proprio

exercicio, desde que ndo tenham sido canceladas pelo processo de anélise e depuragao.

De acordo com a ética contabil do regime de competéncia, a despesa orgcamentaria é efetivada
com a ocorréncia de seu fato gerador, ou seja, com a ocorréncia da liquidagdo. Assim, a
despesa orcamentaria do exercicio representa os valores dos créditos orcamentarios que foram
empenhados, liquidados e, seguidamente, pagos durante o ano, ou que foram, posteriormente,

inscritos em Restos a Pagar no final do exercicio.

No entanto, a execucao orcamentaria da despesa € um conceito mais abrangente que a ideia de
realizacdo da despesa orgamentaria sob o ponto de vista do regime da competéncia contabil. A
execucdo orcamentaria da despesa refere-se a utilizacdo da autorizacdo legislativa para a
despesa em determinado ano. Portanto, a execugdo orcamentéaria registra, a cada ano, se 0s
créditos orcamentarios constante da LOA daqguele ano foram utilizados, ndo importando se

foram efetivamente realizados ou pagos.

Nesse sentido, no que diz respeito aos Restos a Pagar, tanto os Processados como 0s Né&o
Processados sdo considerados como liquidados no exercicio para efeito de contabilizacdo da
execucdo orcamentaria da despesa. Isso ocorre porque a inscricdo de Restos a Pagar,
processados ou ndo, representa uma utilizacdo do crédito orcamentario disponivel, que, a

partir de entdo, estara passivel de pagamento nos exercicios seguintes.

Sob a ética orcamentéria, tanto os Restos a Pagar Processados como os Nao Processados sdo
considerados despesas orcamentarias do exercicio em que foram inscritos, pois, embora sejam
pagos nos exercicios seguintes a sua inscrigdo, dizem respeito a utilizacdo dos créeditos
orcamentarios consignados na LOA do exercicio corrente. Portanto, no caso dos Restos a
Pagar Nao Processados, ocorre um fenomeno contabil de “liquidagdo for¢ada” somente para

fins de apuracdo da execucao orcamentaria da despesa do exercicio.

Ressalva-se que, independente da contabilizacdo orcamentaria, 0 pagamento da despesa nao
prescinde do inequivoco reconhecimento de seu fato gerador. Portanto, embora os Restos a
Pagar N&o Processados sejam considerados “liquidados” no ato de sua inscrigdo para compor

o0 saldo da execucdo orcamentaria do exercicio, 0 seu pagamento (execucdo financeira) nos
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anos seguintes continua a depender do prévio reconhecimento da despesa, ou seja, da real
liquidacdo. A “liquidacdo forcada™ €, meramente, um artificio para contabilizar a utilizacdo da

autorizacdo legislativa das despesas daquele exercicio.

Em consequéncia desse artificio contabil dispendido aos Restos a Pagar N&o Processados, 0s
créditos orcamentarios que foram empenhados sdo contabilizados como despesas
orcamentarias realizadas no exercicio, independentemente da liquidacdo ou pagamento, desde
que ndo cancelados durante o ano. Sobre o assunto, Fernandes (2004, p.9) comenta que a Lei
n® 4.320/64 define o empenho como sendo o fato gerador da despesa orgamentéria, enquanto
que o Principio da Competéncia, para qualquer ramo da contabilidade, define que a
incorréncia da despesa se da com o efetivo recebimento dos servigos, o consumo dos

materiais ou 0 uso dos bens, que corresponderia a fase da liquidacdo da despesa orcamentaria.

Nas palavras do anunciado autor, “a Lei de Responsabilidade Fiscal definiu que a despesa seja
reconhecida pela competéncia, 0 que ensejaria a eliminagcdo dos restos a pagar nao
processados” (FERNANDES, 2009, p. 9).

Se por um lado, a inscricdo dos Restos a Pagar Ndo Processados contraria o principio da
Competéncia sob a Otica contabil, por outro lado, assim o faz para manter a ldgica
orcamentaria definida pela Lei n°® 4.320/64, qual seja, vincular a utilizacdo do crédito

orcamentario ao seu respectivo exercicio.

Em suma, vale dizer, o pagamento dos Restos a Pagar trata-se da execucgéo financeira relativa
a um crédito orcamentario que foi utilizado em anos anteriores, na ocasido de sua inscri¢éo,

para pagamento futuro, independente do momento do seu fato gerador.

A execucdo financeira dos Restos a Pagar transcende a disputa politica por inclusdo de
créditos orcamentarios na LOA do exercicio em que S0 pagos, pois representam execucao
orcamentaria pretérita. Em teoria, de igual forma, ndo deveria disputar recursos financeiros
para seu pagamento com O or¢camento corrente, pois tem sua fonte de financiamento
garantida, ja que sua inexecucdo financeira no exercicio de origem gerou saldo positivo

naquele ano.

O pagamento dos Restos a Pagar €, portanto, ato extra-orcamentario, ou seja, a execucgao
financeira daquelas despesas que foram inscritas como Restos a Pagar em exercicios
anteriores ndo repercute na execucao or¢camentaria do exercicio em que forem pagas. 1sso se
deve ao fato de que, sob a Otica orcamentéria, a utilizacdo do crédito orcamentario ocorre no

exercicio em que os Restos a Pagar sdo inscritos, ndo no ano em que foram pagos.
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Nesse sentido, as despesas inscritas como Restos a Pagar sdo pagas com recursos financeiros
do exercicio em que foram empenhadas, ndo do exercicio corrente, com 0 proposito de nédo
comprometer as fontes de financiamento da programacdo do exercicio corrente, mantendo o
equilibrio orcamentario dentro do regime de competéncia definido pelo Art. 35 da Lei n°
4.320/64, segundo o qual: pertencem ao exercicio financeiro as despesas nele legalmente
empenhadas. (BRASIL, 1964)

No entanto, como visto, 0 pagamento dos Restos a Pagar deve estar contido nos limites da
programacéo financeira do exercicio reservada para este fim. Dessa forma, haja vista as metas
de resultado primario, ndo ha liberdade completa para o pagamento das pendéncias
orcamentarias pretéritas, mesmo que haja recursos garantidos para esta finalidade. Em ultima
andlise, na pratica ha uma disputa por recursos financeiros entre 0os Restos a Pagar e o
orcamento corrente na ocasido da definicdo de qual parcela dos recursos da programacao
financeira se destinara ao orcamento e qual se destinara ao cumprimento das obrigacdes de
exercicios anteriores, pois 0os Decretos de Programacdo Orcamentaria e Financeira segregam

as disponibilidades para o orcamento e para os Restos a Pagar.

3. A Transparéncia da Despesa Federal

3.1 Transparéncia Publica no contexto or¢gamentario.

A transparéncia orcamentaria é atributo inerente a democracia e indissociavel a ideia de
transparéncia publica, conforme expdem Cruz e Ferreira:
A transparéncia deve ser conceito de presenca assidua em tudo que se
relaciona ao setor publico e o processo de elaboragdo do orgamento publico
e de sua execucao deve ser evidenciado e demonstrado para os cidaddos de
forma que se compreenda de imediato o que est& sendo comunicado (CRUZ;
FERREIRA, 2008, p. 3).
Santana Junior, Libonati e VVasconcelos (2009, p. 2), ao interpretarem o Codigo das Melhores
Préticas de Governanca Corporativa do Instituto Brasileiro de Governanga Corporativa —
IBGC no contexto da administracdo publica apontam que: “ser transparente significa mais do
que o simples ato de divulgar as informaces, deve o gestor publico estad impelido pelo desejo
de se tornar compreendido pelo cidaddo, trazendo informacgdes uteis e valorosas para a

sociedade.”
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A programacéo das despesas publicas reflete as prioridades da agenda politica e constitui o
proprio plano de agdo do governo por meio da alocagdo dos recursos entre as variadas fungdes
de governo, como seguranca, saude, educacdo e outras. Por essa razdo, a ampla transparéncia
sobre o planejamento e execucdo da despesa publica é imprescindivel ao controle social e
accountability da atividade estatal. Nessa dire¢do, Abulquerque, Medeiros e Feijo (2008, p.
189) afirmam: “a avaliacdo de eficacia de um governo, ou setor de governo, somente €

possivel pelo acompanhamento da execu¢ao orcamentaria.”

Denomina-se, especificamente, como transparéncia fiscal o acesso as informacdes pertinentes
a elaboracdo e a execucdo do orgcamento publico. O Manual de Transparéncia Fiscal do Fundo
Monetario Internacional (FMI) dispde sobre quatro eixos indispensaveis a transparéncia
fiscal: definicdo clara de funcGes e responsabilidades, abertura dos processos or¢camentarios,
acesso publico a informagdo e garantias de integridade das informagdes (FUNDO
MONETARIO INTERNACIONAL, 2007). No que diz respeito aos processos orgcamentarios
assim preceitua o Manual:
O processo orgcamentario e as informagdes apresentadas na documentacao
orgamentaria sdo cruciais para a transparéncia fiscal. Salvo rarissimas
excecOes, 0 orcamento anual é o principal instrumento usado pelo governo
para definir a politica fiscal. E nesse momento que 0 governo apresenta suas
propostas de despesa e 0s meios que usara para financia-las, no contexto de
uma declaracéo explicita das intengdes das suas politicas. (...) Além disso,
deve haver informacGes imediatamente disponiveis sobre a elaboracéo e
execucdo dos orgamentos, inclusive sobre a fungdo de documentos como
circulares do orcamento (FUNDO MONETARIO INTERNACIONAL,
2007, p.47).

De acordo com Assoni Filho (2009), o amplo acesso as informacdes fiscais em linguagem
acessivel é um passo importante para ampliar o controle social sobre as finangas publicas.
Nesse sentido o autor aponta que:
a transparéncia da gestéo fiscal ndo representa a procura pela observancia
de uma formalidade despicienda, mas sim por tornar o cidaddo apto a
reflexdo critica e a avaliacdo sobre a forma como esta sendo conduzida a
atividade financeira estatal por parte dos administradores (ASSONI
FILHO, 2009, p.198).

GRAU (2005), citado por Cruz e Ferreira (2008), defende que a transparéncia sobre o

processo orcamentario pode assumir algumas funcbes politicas: agente da democracia,
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mediante a divulgacdo dos processos pelos quais as decisdes sdo tomadas; agente de prestacéo
de contas, oferecendo maiores possibilidades de compreensdo e andlise da execucao
orcamentaria e, por fim, agente da mudanca ou sustentacdo de politicas, haja vista a

possibilidade de mobilizacdo social para mudar determinada politica ou manté-la.

As possibilidades de modificacdo ou manutencéo de politicas puablicas mediante o controle
social exercido no ambito de um ambiente orcamentario transparente também sdo indicadas
por Manuel de Juano, citado por Assoni Filho (2009) nos seguintes termos:
O orgamento, que é a expressdo concreta do que o governo gasta, deve ser
claro, para que o contribuinte e a opinido publica possam formar a seu
respeito um critério ajustado a realidade, e em consequéncia apoiar ou
dissuadir a seu governo segundo o rumo tomado (ASSONI FILHO, 2009, p.
166).
Conforme disp6e o Manual de Transparéncia Fiscal do FMI as informacgdes orcamentarias
oficiais devem refletir as principais medidas pertinentes as receitas e despesas, assim como a
sua funcdo no atingimento dos objetivos das agbes de governo (FUNDO MONETARIO
INETRNACIONAL, 2007). As informacgOes fiscais devem abranger toda a atuagéo
governamental, exceto nos casos em que a seguranca nacional ou o sigilo quanto a assuntos
sensiveis prevalecerem ao principio da publicidade dos atos publicos. No entanto, excetuados
esses casos muito especificos, transparéncia fiscal ndo deve ser seletiva quanto ao publico e as

informacdes prestadas, pelo contrério, deve ser a mais ampla possivel.

Nos termos desse Manual: “o publico deve ser plenamente informado sobre as atividades
fiscais passadas, presentes e programadas e sobre os principais riscos fiscais (FUNDO
MONETARIO INTERNACIONAL, 2007, p. 5).” Nesse sentido, para garantir a plena
informacdo, a transparéncia deve exprimir a integridade da gestdo fiscal. Para isso, €
imprescindivel que as informacfes sejam verdadeiras, diretas e univocas, ademais, devem
possibilitar comparacfes temporais e setoriais, analises horizontais e verticais, de modo a

permitir interpretacdes claras sobre gestéo fiscal.

A transparéncia fiscal ndo se resume ao grau de acesso sobre as informacgdes orcamentarias e
financeiras, pois sua efetividade depende, ndo so do acesso as informacdes, mas dos atributos
inerentes a elas. As informagOes devem ser fidedignas, abrangentes e possibilitar o

conhecimento da gestao fiscal mediante comparacdes e analises dessas informagdes.

No que diz respeito ao contetdo que as informacdes orcamentarias carregam, pode-se afirmar

que a transparéncia da despesa publica possui a dimensdo da transparéncia orcamentaria,
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quando se trata da alocacdo de recursos prevista, e a dimensdo da transparéncia do gasto
publico, quando se refere aos desembolsos realizados.

Para Assoni Filho (2009), a transparéncia orcamentaria e a transparéncia do gasto publico
estdo intimamente ligadas, pois a atividade financeira da Administracdo Publica passa a se
desenvolver a partir das expectativas dos cidaddos quanto a alocacdo dos recursos publicos,
definida no @mbito do Orcamento. Conforme aponta, o autor: “no que concerne aos gastos
governamentais realizados, estes serdo objeto de continuo controle social, por intermédio dos
orcamentos publicos, como verdadeiros instrumentos da transparéncia da gestdo fiscal (...).”
(ASSONI FILHO, 2009, ps.152 e 167).

E crescente o reconhecimento da importancia da transparéncia fiscal por parte dos diversos
atores politicos e econdmicos. Conforme Teixeira e Costa (2008), a transparéncia das
informacBes financeiras sobre receitas e gastos, disponiveis periodicamente no Portal da
Transparéncia foi um dos fatores determinantes para que o Comité de Classificacdo de Risco
da Austin Rating atribuisse ao Brasil a segunda melhor avaliacdo para investimentos de longo

prazo (rating BBB+), de acordo com a propria Austin.

Nesse contexto, o Brasil vem ocupando papel de destaque na arena internacional no que diz
respeito a transparéncia fiscal, mediante a publicidade da atividade or¢camentéria e financeira,
especialmente do governo federal. O pais € comissario-lider da Global Initiative for Fiscal
Transparency GIFT e figura em nono colocado no ranking mundial de transparéncia fiscal do
International Budget Parternship IBP. Ademais, o Brasil é membro fundador da Open
Government Partnership — OGP que, atualmente, congrega 54 paises que, ao aderirem a
Parceria, assumem compromissos de compartilhar boas préaticas, implantar um plano de acéo
para avancar na agenda de governo aberto e de serem avaliados quanto ao progressos no

tocante a transparéncia publica.

3.2 Transparéncia no planejamento da despesa.

Na definicdo de Allan D. Manvel, citada por Giacomoni (2005, p. 67): “0 orcamento é um
plano que expressa em termos de dinheiro, para um periodo de tempo definido, o programa de
operagdes do governo e os meios de financiamento desse programa.” Dessa forma, a pega
orcamentaria representa tanto um instrumento administrativo das a¢fes de governo bem como

meio de controle sobre a gestdo publica.
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O papel do Orgcamento como instrumento de transparéncia do planejamento das agdes de
governo ganhou importancia a partir da concepgdo moderna de orgamento, conhecida como
orcamento-programa. Nessa nova perspectiva, 0 orgcamento passa a informar o plano de acéo
do governo, e ndo somente o elenco dos meios dos quais o0 governo dispde para realizar suas

acoes, conforme o paradigma antigo, conhecido como Lei dos Meios.

Giacomoni (2005, p. 159) analisa as inovagdes do conceito orgcamento-programa com relacédo
a concepcdo tradicional de orcamento. Segundo ensina o autor, na concepg¢do de orgamento-
programa, a pecga orcamentaria representa o elo entre o planejamento e as funcGes executivas
de governo, constituindo um verdadeiro instrumento administrativo e gerencial das acbes de

governo.

Nesse sentido, Assoni Janior (2009, p.173) entende que o or¢camento publico no contexto
brasileiro € o legitimo instrumento de planejamento da despesa publica haja vista que as
disposigdes das Lei n®4320/1964 e do Decreto-lei n°® 200/1967 concebem o Orgamento sob a
Gtica do orcamento-programa

Presume-se, portanto, que a publicidade do Orcamento se presta a transparéncia do
planejamento da despesa publica e, de modo mais abrangente, do proprio planejamento das
acOes de governo, pois, segundo Santos (2011, p.3), “nao ha estratégias de a¢des efetivas que
sejam desapegadas da alocacdo de recursos financeiros subjacentes ao funcionamento da

maquina governamental”.

As proprias concepc¢des doutrinarias a respeito do orcamento puablico estdo intimamente
associadas a sua publicidade. Segundo Oliveira (2006), citado por Assoni Filho (2009, p.
169): “O orcamento ¢ um plano de agdo exposto a consideracdo publica. Ele reflete a

estratégia politica do governo, as suas metas, prioridades, politica social e econémica.(grifo

nosso)”

Como dito, no caso do Poder Publico Federal, os planos orcamentarios sdo materializados em
formas de lei, as leis orcamentarias, quais sejam: o Plano Plurianual, a Lei de Diretrizes
Orcamentarias e a Lei Orgamentaria Anual, que representa propriamente o Orgcamento. Ainda
que ndo se possa afirmar que tais leis geram direitos e obrigacfes como as demais leis, porque
encerram um contetido especialmente administrativo, a elas é conferida a mesma publicidade,
oficial inerente a qualquer lei ou ato normativo federal, publicacdo no Diario Oficial da
Unido.

As Leis Orcamentarias Anuais apresentem um conjunto de anexos que pormenorizam as

informagdes sobre os créditos orcamentarios, segregando-os conforme o érgdo gestor, o
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programa de governo e a acdo orgamentéria. Devido a essa complexidade, e & importancia de
seu conteudo, a publicidade oficial ndo Ihe garante a transparéncia necesséria, razdo pela qual
0 sitio eletronico do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo, disponibiliza de
maneira mais efetiva, em formato eletrénico, as pecas que compdem a Lei Orcamentaria

Anual.

No que diz respeito a apresentacdo das informacdes sobre a despesa no corpo da Lei
Orcamentaria Anual, sua classificacdo é feita de acordo com seu propdsito administrativo e
funcional para revelar a agcdo de governo associada. Tecnicamente denominada de
classificacdo funcional-programéatica da despesa, essas informacBGes permitem revelar a
agenda governamental embutida na peca orcamentaria mediante os créditos orcamentarios
para a despesa, revelando as escolhas politicas a respeito dos programas e a¢des de governo a

serem executados no periodo.

Conforme o entendimento de Giacomoni (2005, p.98), a funcéo da classificacdo funcional da
despesa é fornecer bases de anélise dos gastos publicos a respeito dos principais segmentos
em que atuam as organizag6es do Estado, por exemplo: Saude, Seguranca Publica, Educacéo
e outras. Na definicdo de Burkhead, citado por Giacomoni (2005, p. 92), “classificagdo
funcional pode ser chamada de classificacdo para os cidaddos, uma vez que proporciona
informacdes gerais sobre as operacdes do governo, (...).” No que diz respeito ao termo
“programatica”, remete aos programas de governo que compdem 0 or¢amento e que refletem

a agenda politica da gestdo governamental.

De acordo com Santos (2011, p.7), a configuracdo dos créditos orcamentéarios exprimem as
decisbes governamentais. Nas palavras da autora: “a analise de decisfes evidenciadas nas
bases or¢camentarias servem (sic) tanto para se enxergar que estratégias de acdo receberam
atencdo governamental quanto para se deduzir que outros possiveis cursos deixaram de ser

adotados.”

3.3 Transparéncia na execuc¢ao da despesa.

No que diz respeito a transparéncia da despesa publica, além do principio da publicidade
inerente a0 Orcamento e aos atos da Administragdo Publica, o direito positivo patrio
contempla disposicdes especificas que devem ser aplicadas a publicidade e a transparéncia da

execucdo do gasto publico.
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Inicialmente, pode-se citar, de modo mais genérico, as disposi¢des da Constituicdo Federal
segundo as quais: todos tém direito de receber dos 6rgdos publicos informacdes de interesse
coletivo ou geral e, ainda, qualquer pessoa, fisica ou juridica, publica ou privada que utilize,
guarde, gerencie ou administre dinheiros ou valores publicos devera prestar contas (BRASIL,
1988).

A Lei Complementar n® 101/2000, Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), acentuou a tdnica
da transparéncia da despesa publica, focando o equilibrio das contas pulblicas e a
responsabilidade da gestdo fiscal. Nesse sentido, a LRF estabeleceu que constituem
instrumentos de transparéncia da gestdo fiscal, os planos, orcamentos e leis de diretrizes
orcamentarias, as prestacdes de contas, o Relatorio Resumido de Execucdo Orcamentaria
(RREO) e o Relatorio de Gestao Fiscal (RGF), devendo-lhes ser garantida ampla divulgacao,

inclusive em meios eletrdnicos de acesso publico.

Quanto a transparéncia da execucdo da despesa publica, a LRF detalhou a composi¢do do
Relatorio Resumido de Execucdo Orcamentéria, sobre o qual ja havia previsao constitucional,
que deve ser publicado bimestralmente, apresentando basicamente: o balanco orgcamentario,
cuja funcdo é especificar, por categoria econbmica, as receitas e as despesas; e 0
demonstrativo de execucdo das receitas, por categoria econdémica e fonte, e das despesas, por
categoria econdmica, grupo de natureza, funcéo e subfuncdo (TEIXEIRA; COSTA, 2008, p.
8).

Para Santana Junior, Libonati e Vasconcelos (2009, p.4): “o cidaddo tem neste relatorio a
oportunidade de observar de forma mais transparente e tempestiva a execugdo do
planejamento or¢amentario governamental.” No entanto o principal objetivo do RREO, na
esteira das demais disposicbes da LRF, € possibilitar o acompanhamento tempestivo da
execucdo orcamentaria com vistas a evitar desvios de comportamento entre receitas e despesa
que possam prejudicar o equilibrio das contas publicas. Nao se trata, aqui, de um instrumento

precipuo de transparéncia das acdes de governo mediante a execucdo da despesa publica.

No que diz respeito ao Relatorio de Gestao Fiscal (RGF), divulgado a cada quadrimestre, esse
estd mais voltado ao equilibrio fiscal das contas publicas, ou seja, equilibrio entre receitas e
despesas, e ndo a transparéncia do gasto ou da execugdo das acdes de governo propriamente
ditas. O RGF apresenta demonstrativos relativos a despesa total com pessoal, divida
consolidada, concessdo de garantias e contragarantias, operacfes de crédito, inscricfes em
Restos a Pagar, despesas com servigos de terceiros e montante das disponibilidades de caixa
no final do exercicio (TEIXEIRA; COSTA 2008, p. 11).
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A transparéncia do gasto publico, propriamente, recebe maior destaque nas disposi¢des da Lei
n®9.755/1998, que estabeleceu a criacdo de homepage na internet, pelo Tribunal de Contas da
Unido, para divulgacdo do RREO, do balango consolidado das contas da Unido, do
Orcamento do exercicio corrente, de resumo dos instrumentos de contrato celebrado, bem
como a relacio mensal de todas as compras feitas pela Administracdo Publica
(GUADAGNIN, 2011, p.5).

Nessa dire¢do, foi o Decreto n° 5.482/2005 quem inaugurou 0 mais importante instrumento de
transparéncia do gasto publico federal. As disposi¢fes do Decreto referem-se a divulgacao de
informacdes sobre a aplicacdo de recursos publicos federais de maneira detalhada, mediante o

Portal da Transparéncia do Governo Federal, mantido pela Controladoria Geral da Unido.

O Portal da Transparéncia permite o acesso as informacdes sobre transferéncias de recursos
federais a Estados, Distrito Federal, Municipios, pessoas juridicas e feitas ao exterior;
transferéncias diretas ao cidaddo (identificado pelo CPF) mediante os programas Bolsa
Familia, Pescador Artesanal, Garantia Safra, Programa de Erradicacdo do Trabalho Infantil;
as movimentacdes do Cartdo de Pagamento do Governo Federal (popularmente, cartdo
corporativo) e Cartdo de Pagamento da Defesa Civil (identificando o responsavel e o
beneficiario do pagamento); diarias pagas a servidores federais; gastos diretos do governo
federal em compras governamentais, contratacdo de obras publicas e de prestadores de
servicos; além de informacGes didrias sobre a execugdo orcamentaria e financeira praticada

pelas diversas unidades gestoras do Poder Executivo Federal.

De modo mais recente, a Lei Complementar n°® 131/2009 acrescentou novas disposi¢des que
vieram a fortalecer a transparéncia da despesa publica. A lei determina, para todos os entes
federativos, a disponibilizagdo em “tempo real” de informacdes pormenorizadas sobre a
execucdo orgamentaria e financeira, em meios eletrénicos de acesso ao publico (VIEIRA,
2011, p.3).

Conforme o Decreto n° 7.185/2010, que regulamenta a Lei Complementar n°® 131/2009, o
termo “tempo real” refere-se a disponibilizacdo das informacbes até o primeiro dia util
subsequente a data de registro contabil no sistema de contabilidade correspondente.

Segundo Vieira (2011, p.17), “(..) a Lei Complementar n° 131/09 contribuiu
significativamente para aumentar o grau de transparéncia, fiscalizagdo e controle da gestdo

governamental.”
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Por fim, cabe apontar a mais recente, e provavelmente a mais importante, lei que dispde sobre
a transparéncia publica: trata-se da Lei n°® 12.527/2011, conhecida como Lei de Acesso a

Informacéo.

A Lei de Acesso a Informac&o regula o direito constitucional de acesso a informacdo publica
e suas disposicOes, logicamente, refletem na publicidade dos gastos publicos. Embora nédo
disponha especificamente sobre transparéncia orcamentaria, a LAl estabelece que é dever dos
0rgdos e entidades publicas promover a divulgacdo de despesas e transferéncias ou repasses

financeiros, independente de requerimentos.

No que diz respeito as repercussGes sobre a publicidade dos gastos publicos, a partir do
advento dessa lei, o Portal da Transparéncia passou a divulgar a remuneragdo dos servidores

ativos do Poder Executivo Federal, sob a égide da Portaria Interministerial n°® 233/2012.

PESQUISA E DISCUSSOES

4.  Armadilhas a Transparéncia da Despesa Federal

A transparéncia do planejamento e da execucdo da despesa federal esta contemplada no
ordenamento juridico e nos instrumentos administrativos que se referem a divulgacdo de
informacdes sobre o gasto publico. Mediante uma classificacdo orcamentaria moderna para a
despesa publica e avancadas ferramentas eletronicas de acesso publico as informacdes
financeiras, pode-se dizer que o governo federal vem praticando a desejavel transparéncia da
despesa publica.

Esse cenario leva a crer que a transparéncia de despesa federal esta garantida, haja vista que o
Orcamento é transparente, bem como o0 € a execucdo do gasto publico. No entanto, vale
levantar a questdo: quando o gasto publico diverge do orcamento previsto, mantém-se o

mesmo nivel de transparéncia?

Para responder a essa pergunta € preciso avancar sobre a sistematica de execucédo
orcamentaria do governo federal de maneira um pouco mais detalhada do que foi exposto até
aqui e entender como 0s mecanismos burocraticos inerentes a pratica orgcamentaria provocam
a desfiguracao das previsdes orcamentarias aprovadas no Congresso Nacional e conduzem a

execucdo do gasto para caminhos diferentes daqueles previstos na lei orcamentaria.
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Ao conhecer melhor o modus operandi da distor¢do orgamentéria, sdo revelados, mais que
seus expedientes, as motivacdes, os ganhadores e perdedores desse processo e, especialmente

importante para este trabalho, os possiveis efeitos sobre a transparéncia publica.

Nesse sentido, os proximos pardgrafos procuram demonstrar como os Decretos de
Programacdo Orcamentaria e Financeira e 0s Restos a Pagar sdo capazes de desfigurar o

Orgamento Publico, sob a ténica do cumprimento das metas de resultado primario.

Depois do advento da Lei de Responsabilidade Fiscal, a programacdo orcamentaria e
financeira ganhou novos contornos, assumindo, precipuamente, a funcdo de garantir o
cumprimento das metas de resultado fiscal estabelecidas no Anexo de Metas Fiscais da Lei de

Diretrizes Or¢camentarias.

A metodologia utilizada para apuracéo do resultado primério contabiliza as despesas a partir 0
seu efetivo pagamento. Conforme Fernandes (2004), o resultado primério desconsidera as
despesas que tenham sido processadas apenas até o estagio da liquidacdo, ou seja 0s Restos a
Pagar. Quando essas despesas, cuja execucdo orcamentaria ocorreu na ocasido de sua
inscricdo como Restos a Pagar, vierem a ser pagas em exercicio subsequente, serdo, entao,
consideradas para efeito do célculo do resultado primério do exercicio em que ocorrer 0

pagamento.

A inscricdo de despesas em Restos a Pagar ndo afeta o resultado fiscal do exercicio, embora
sejam consideradas como despesa executada sob o ponto de vista meramente or¢camentario.
Os Restos a Pagar passam a compor o resultado fiscal no momento de sua execucdo
financeira, pois, em que pese seu pagamento ser um fato extra-orcamentario, representa a
saida de numerario do caixa do governo, portanto, uma reducdo do ativo financeiro, que é

refletida no saldo da divida publica

Em suma, as despesas afetam o resultado priméario, negativamente, somente quando sdo
efetivamente pagas. Assim, ha um estimulo para que o governo retenha 0 pagamento das
despesas do exercicio para 0 ano seguinte, a fim de garantir o esforco fiscal apurado pelo
resultado primario daquele exercicio. Nas palavras de Silva, Candido Junior e Geraldo (2007,
p. 17):
O governo costuma postergar o pagamento de um ano para o outro para
gerar, temporariamente, um superavit primario mais elevado. Em outras
palavras, o ganho contabil em aumentar os restos a pagar € conseguir

melhorar o resultado do superavit primario para um determinado ano, (...).
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As metas de resultado fiscal do governo condicionam os limites de empenho para as despesas
primarias discricionarias, bem como a programacdo financeira do exercicio. Assim, 0
Executivo utiliza decretos que equalizam a execucdo orcamentaria e financeira da despesa,

conforme a necessidade de gerar superavit primario.

No que se refere a execucdo do Orcamento sob as contencbes do Decreto de Programacéo
Orcamentaria e Financeira, o TCU concluiu, conforme exarado no Acérddo n° 27/2009 -
Plenario que o contingenciamento e a programacao financeira no primeiro semestre afetam,
principalmente, as despesas do Orgamento corrente, pois as cotas financeiras liberadas se
prestam prioritariamente a pagar as pendéncias dos exercicios anteriores conforme segue:
Ao que parece, 0s contingenciamentos efetuados durante o primeiro
semestre estdo fortemente relacionados a necessidade de honrar o0s
compromissos assumidos mediante o registro de restos a pagar processados
(liquidados). (...) é possivel inferir que grande parte da execucdo de
despesas primarias discricionarias do orgamento corrente sejam afetadas
pelo término da execugdo de gastos referentes a exercicios encerrados
(BRASIL, 2009, p. 150).
Nos Gltimos meses do ano, o cendrio da execucdo orgamentério se modifica devido a maior
previsibilidade das variaveis macroeconémicas e a proximidade do cumprimento das metas de
resultado primario. Assim, ocorre um alivio no contingenciamento e as dotacdes
orcamentarias do exercicio passam a ser executadas em maior intensidade no final do

exercicio.

Nesse contexto, para que o crédito orcamentario ndo seja cancelado com o término do
exercicio, 0 que causaria a extingdo daquela autorizagdo para 0 gasto, as despesas Sao
empenhadas, mesmo na impossibilidade de execucdo no prdprio exercicio, para serem
executados nos anos seguintes na forma de Restos a Pagar. Dessa forma, a ldgica do
contingenciamento e programacao financeira tende a aumentar os valores das inscri¢es de

Restos a Pagar.

Silva, Candido Janior e Geraldo (2007, p. 50), comentando o expressivo volume de Restos a
Pagar inscritos ano ap6s ano pelo Governo Federal, assim apontam: “essa foi a experiéncia
vivida nas trés esferas de governo no Brasil nos ultimos anos, verificando-se, em muitos
casos, 0 comprometimento da execucdo do orcamento dos exercicios correntes, em vista do

elevado volume dos restos a pagar inscritos.”
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De acordo com Silva e Céandido Janior (2010, p. 16), embora a apropriacdo contabil da
despesa seja realizada na fase de liquidacdo, os Restos a Pagar Ndo Processados podem ser
considerados como postergacao das despesas, haja vista que sua inscricdo constitui assungédo
de obrigacdes. Para os autores, essas obrigacGes representam um volume superior a
capacidade de pagamento e comprometem as receitas futuras e imobilizam o governo no
inicio de cada exercicio financeiro, de modo que tanto os Restos a Pagar Processados como 0s
N&o Processados deterioram o regular funcionamento da programacdo financeira do ano

seguinte.

Sobre o assunto, Fernandes (2004), ao analisar a execucao financeira dos Restos a Pagar de
1999 a 2004, para todo Governo Federal, concluiu que os Restos a Pagar ndo exibem
comportamento neutro sobre o endividamento publico, ao contrario do que presume a
metodologia de apuracdo do resultado priméario. Segundo o autor a diferenca significativa
entre os valores de pagamento de Restos a Pagar durante o exercicio e de inscri¢do de Restos
a Pagar no final do ano “representa o reconhecimento retardado de fatos contabeis relevantes

para a fixacdo e para a apuracdo dos resultados fiscais.”

Assim assume-se que 0 aumento, ano apos ano, do saldo de Restos a Pagar representa um
saldo exigivel de despesas que passa despercebido pela apuracao de resultado primario. Nesse
mesmo sentido, Afonso (2008, p. 101) adverte:
O mais incrivel é que esses bilionarios restos a pagar, embora inscritos nos
balangos publicos, sdo ignorados na contabilidade oficial das autoridades
economicas — aquela divulgada mensalmente pelo Banco Central, que a
midia tanto propagandeia, que os especialistas gastam horas analisando.
Em outras palavras, é possivel a um governo gerar superavit primario,
reduzir a divida liquida, apesar de acumular bilhGes em restos a pagar, de
aumentar ainda mais as contas a descoberto,(...).
Em resumo, a dindmica do contingenciamento or¢camentario e da programacdo financeira
tende a aumentar sistematicamente as inscricdes em Restos a Pagar. Primeiramente porque a
propria metodologia de apuracdo do resultado primario faz com que o superavit seja melhor
quanto maiores forem as prorrogagdes de despesas para o ano seguinte. Complementarmente,
diante da autorizagéo tardia para 0 empenho e pagamento das despesas, 0 gestor inscreve as
despesas, mesmo as incertas, como restos a pagar para ndo perder a dotacdo or¢camentaria e,
ressalta-se, para ndo diminuir a base de calculo de despesas que pauta a proposta orcamentaria

para 0 proximo exercicio, num contexto de incrementalismo orgamentario.
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A inscricdo “abusiva” de Restos a Pagar implica a acumulagdo de obrigacbes em volume
superior a real capacidade de pagamento. Assim, compromete-se as receitas futuras com
obrigacOes de orcamentos pretéritos e imobilizam o governo quanto ao or¢camento corrente no
inicio de cada exercicio. Para Silva, Candido Juanior e Geraldo (2007, p. 12): “Essa
imobilizacdo acarreta o surgimento de grande parte das mazelas que distorcem a execucgao
financeira e deteriora a qualidade do gasto publico, como o propalado orgcamento

incremental.”

Os Restos a Pagar afetam o resultado priméario do exercicio em que forem pagos. Portanto, a
execucdo dos Restos a Pagar ndo foge a programacdo financeira do exercicio, estabelecida
pelo decreto de programacédo, ainda que tenham fonte de financiamento garantida. Dessa
forma, o esfor¢o fiscal do governo impede que a execugdo dos Restos a Pagar seja feita

livremente, sem comprometer a execucdo ordinaria dos créditos orcamentarios do exercicio.

Portanto, é possivel afirmar que hd uma competi¢do velada entre 0 orcamento aprovado para o
exercicio e os orcamentos de anos anteriores, pois 0s recursos financeiros disponiveis para as

despesas do exercicio devem ser aplicados em obediéncia a programacao financeira.

Conforme Fernandes (2004), para cumprir o limite financeiro estabelecido nos decretos de
programacdo, os 6rgdos precisam arcar, além do pagamento das despesas do ano corrente,
com o pagamento dos Restos a Pagar. Nessa direcdo, o autor afirma que existe um “trade-off”
entre 0 pagamento de despesas do orcamento vigente e o pagamento de despesas de

orcamentos pretéritos.

A execucdo das pendéncias or¢camentarias passadas comprime o limite de pagamento do
orcamento corrente. Assim, parte do orcamento que ndo pode ser paga durante o exercicio é
inscrita como Restos a Pagar para execugdo no ano seguinte. Dessa maneira, passa-se 0
problema da indisposicdo financeira para adiante, alimentando um ciclo de prorrogacédo

orcamentaria.

A despeito do “trade-off” entre orcamento e Restos a Pagar, o Decreto de Programagao
Orcamentéria e Financeira pode, por si sO, provocar o desvirtuamento e 0 abuso da inscri¢éo
de despesas em Restos a Pagar, mediante o descompasso entre dotacdes orcamentéarias e
disponibilidades financeiras. Se os limites da programacédo financeira forem inferiores aos
limites de empenho do exercicio, os créditos orgamentarios “descobertos”, se empenhados,

serdo inscritos em Restos a Pagar.



41

Nesse caso, logicamente, os Restos a Pagar inscritos passaram a concorrer, nos exercicios
subsequentes, com a execucdo orcamentaria corrente por disponibilidades de pagamento,

agravando a tendéncia do ciclo de prorrogagdo orgcamentaria.

Conclui-se, portanto que os Restos a Pagar e o Decretos de Programacdo Orgamentéria e
Financeira, conjugados em funcdo de gerar superavit primario, criam um movimento
crescente e ciclico de acumulacao de saldos orcamentarios a executar. O aumento desse saldo
pode ser observado pelo aumento do denominado “float”, que ¢ a diferenca entre os valores
dos Restos a Pagar pagos durante o exercicio e das inscrigdes de Restos a Pagar no final do
ano. Se as inscri¢bes sdo superiores aos pagamentos, aumenta-se o estoque de Restos a Pagar,

gue passarao a concorrer com o or¢camento do ano seguinte, e assim por diante.

Fernandes (2004, p. 30), ao analisar o efeito dos Restos a Pagar sobre o célculo do resultado
primario do governo federal entre os anos de 1999 a 2004, conclui que houve, no periodo

analisado, uma tendéncia de crescimento do “float”.

Um crescente aumento do “float” significa que, ano ap6s ano, mais se inscreve valores em
Restos a Pagar do que se paga, o que implicaria um aumento galopante desses “restos

or¢amentarios” haja vista a dindmica ciclica ja exposta.

Supostamente, se 0os Restos a Pagar constituissem exigibilidades mandatérias, ou seja, de
cumprimento obrigatdrio, nesse caso hipotético, a dindmica do contingenciamento e da
programacao financeira estaria gerando uma divida crescente e insustentavel, paradoxalmente,

em funcéo do esforco fiscal para diminuir a divida publica (!).

No entanto, ndo ha obrigatoriedade para execucdo dos Restos a Pagar, ainda mais para 0s ndo
processados, que nem sequer representam despesas sob a perspectiva patrimonial. Mais que
isso, 0s Restos a Pagar possuem prazo de validade que condiciona o seu cancelamento caso
ndo sejam executados tempestivamente. Dessa forma, sem qualquer Onus formal, o
cancelamento dos Restos a Pagar “resolve” 0 paradoxal problema do acumulo de saldos

orcamentarios a executar.

No que diz respeito a duracdo da validade dos Restos a Pagar, Gontijo e Pereira Filho (2010,
p. 15) observam que a Lei n°® 4.320/64 é omissa acerca do seu prazo de validade. Conforme o0s
autores, a orientacdo formal quanto a esse prazo somente foi introduzida pelo Decreto n°
93.872/86, cujo texto original dispbe, no Art. 68 que a inscricdo de despesas como Restos a
Pagar tera validade até 31 de dezembro do ano subsequente.

Todavia, haja vista que esse prazo foi estabelecido por decreto, essa mesma natureza de

expediente juridico se presta a modificar o prazo originalmente estabelecido. E 0 que o
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governo tem feito nos Ultimos anos. Entre 2004 e 2010, o governo editou treze decretos
modificando a regra de validade dos Restos a Pagar, mediante prorrogac¢des, quais sejam:
Decretos n® 4.949/2004, n° 5.329/2004, n° 5.729/2006, n° 5.843/2006, n° 6.007/2006, n°
6.137/2007, n° 6.331/2007, n° 6.625/2008, n° 6.492/2008, n° 6.625/2008, n° 6.708/2008, n°
7.057/2009 e n° 7.418/2010.

Silva (2005, p. 82), ao analisar os reflexos contabeis do cancelamento dos Restos a Pagar
sobre a despesa federal, nos anos de 1999 a 2003, conclui que “ (...) as despesas publicas que
foram consideradas liquidadas e divulgadas pelos poderes e 6rgdos, no periodo analisado,
apresentaram, nas demonstracGes analisadas, informacgdes que nao correspondem aos valores
de despesas reais (...).” A incoeréncia entre as despesas, ditas reais, e as despesas oficialmente
divulgadas refere-se a execug¢do orcamentaria “ficticia” dos Restos a Pagar que sdo

posteriormente cancelados.

Nesse sentido, um valor inscrito em Restos a Pagar, que desde o nascimento até a extincéo,
figura apenas no universo orcamentario, pode se prestar a afirmacdo de que o crédito
orcamentario correspondente foi utilizado a época do empenho, mesmo que sua execucgdo
patrimonial e financeira seja incerta ou sabidamente inexequivel. Configura-se, portanto, uma
mascara contabil que encobre a real execucdo orcamentéria do exercicio e pode ser usada para
inflar as informacdes sobre a execucdo do orcamento no exercicio, afastando a impressao de

que o governo ndo esta cumprindo com o plano de trabalho estabelecido para o ano.

Esse “desvio contabil” se torna evidente no caso de obras puUblicas que transcendem o
exercicio financeiro. A partir de quando as dotacBes orcamentérias sdo inscritas em Restos a
Pagar, o governo pode afirmar gque estd executando o orgcamento e realizando os investimentos
previstos, e, a0 mesmo tempo, esta cumprindo as metas fiscais para o exercicio. No entanto a

real execucdo da obra nos exercicios seguintes € incerta.

Os prejuizos a transparéncia da despesa publica causados pelos Restos a Pagar vao além da
execucdo orcamentaria ficticia. Destaca-se que o cancelamento de Restos a Pagar representa,
em ultima analise, o cancelamento de créditos orcamentarios que constavam na proposta

orcamentaria aprovada pelo Legislativo, na condi¢do de representantes do povo.

Quanto a anulacdo de créditos or¢camentarios, o decreto de contingenciamento, igualmente,
permite ao Executivo a frustracdo de parcela da lei orcamentaria, pois retém, no inicio do ano,
a execugdo orcamentaria dos creditos aprovados. Vale citar que o “descontingenciamento”
levado a cabo j& no final do exercicio, normalmente ndo é suficiente para comportar

integralmente os créditos aprovados na LOA mais os créditos adicionais abertos no exercicio.
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De acordo com Gontijo (2011), o contingenciamento distorce a matriz orcamentéaria aprovada
pelo Congresso Nacional, consonante o processo legislativo orcamentario. Ademais, embora o
contingenciamento seja necessario para o atingimento das metas fiscais, esse expediente
permite ao governo, unilateralmente, uma ampla redefinicdo das prioridades de gastos. Nas
palavras do autor:
Esse mecanismo da ao gestor uma grande margem de manobra no sentido
qualitativo e gquantitativo das programagdes. (...) E, 0 que é pior, depois de
“contingenciado” apenas algumas autoridades privilegiadas do Executivo
tém conhecimento do que realmente ‘restou’ da Lei aprovada (GONTIJO,
2011, p. 6).
Fundamentalmente, os prejuizos a transparéncia ndo se limitam a dissociacéo entre orcamento
e gasto, que, por si sO, ja é capaz de macular a transparéncia do planejamento da acdo
governamental e da agenda politica. Deve ser considerada, sobretudo, a transparéncia da
decisdo sobre a despesa publica, que ordinariamente é materializada no processo legislativo

orcamentario.

Vale considerar que, conforme exposto, a decisdo sobre a alocacdo dos recursos publicos
envolve um jogo politico que assume méxima expressdo nas relagdes entre 0 governo e o

Congresso Nacional.

O equilibrio de poder entre Executivo e Legislativo no tocante a matéria orcamentaria deve
ser regrado pelo rito do processo legislativo orcamentario. No entanto o contingenciamento e
0 cancelamento de Restos a Pagar, que sdo, em tese, instrumento técnicos de execucao
orcamentaria, e ndo de elaboracdo orcamentaria, sdo capazes de desviar a decisdo sobre o
gasto publico exclusivamente para as maos do Executivo. Assim, abre-se oportunidades
informais, no seio do Executivo, de escolher quais parcelas do Or¢camento serdo executadas e

quais serdo deliberadamente anuladas.

Em Jdltima analise, cabe ao governo decidir sobre quais créditos orgamentarios o
contingenciamento incidira e quais Restos a Pagar serdo cancelados, sem que haja um
processo de apreciacdo legislativa ou exposi¢do de motivos para essa escolha por parte do

governo.

Quando o gasto publico é decido por expedientes “extra-or¢camentarios”, as motivacoes
qguanto as despesas tornam-se opacas ao conhecimento publico e ao controle formal do
Congresso Nacional. Trata-se de “decisdes de gabinete” que ndo guardam o mesmo nivel de

transparéncia do processo legislativo ordinario, dificultando a prépria atividade fiscalizatdria
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do Estado sobre despesa publica, operada pelos 6rgdos de controle, notadamente, pela
Controladoria Geral da Unido e pelo Tribunal de Contas da Uni&o.

5.  Pesquisa Analitica

5.1 Metodologia

No decorrer deste trabalho, demonstrou-se que a execucdo parcial dos créditos orcamentarios
implica defini¢des intrinsecas acerca de qual parcela do Orcamento serd concretizada e qual
parcela serd anulada. Essas decisGes concentram-se no poder Executivo e séo
instrumentalizadas pelos Decretos de Programacdo Orcamentaria e Financeira e pelo

cancelamento dos Restos a Pagar.

Discute-se, neste trabalho, o nivel de transparéncia desses processos decisorios, explorando
sua dinamica e seus efeitos. Assim, entende-se que a anulacdo dos créditos causada pelo
decreto de contingenciamento ndo é o Unico expediente de anulacdo dos créditos

orcamentarios e desfiguracdo da LOA.

Mais que o registro da parcela contingenciada no inicio de cada exercicio, € importante que se
conheca a dindmica do contingenciamento e do “descontingenciamento” orgamentario, da
programacdo financeira e dos Restos a Pagar para entender como o gasto publico pode
divergir da previsdo orcamentaria e, consequentemente, como inauguram-se oportunidades de

decisbes sobre a despesa publica que transcendem o processo or¢amentario formal.

Nessa direcdo, com o propdsito de identificar evidéncias desse ciclo de prorrogacéao
orcamentaria que pode causar a desfiguracdo do Orcamento, serdo abordados a seguir dados
sobre o Orcamento e sobre a programacéao financeira dos Gltimos trés exercicios (anos de
2009, 2010 e 2011). Os dados se referem especificamente a Administracdo Direta de cinco
Ministérios que, tradicionalmente, concentram grandes investimentos em infraestrutura, quais
sejam: Ministério da Ciéncia e Tecnologia, Ministério de Minas e Energia, Ministério dos
Transportes, Ministério da Integracdo Nacional e o Ministério das Cidades.

Primeiramente, apresentam-se: 0s créditos orcamentarios totais autorizados para cada

exercicio; os creditos or¢camentarios pretéritos a executar e a disponibilidade financeira para

cada exercicio. O objetivo € confrontar, para cada exercicio, 0s creditos or¢camentarios a
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executar (Orgamento mais Restos a Pagar) com as possibilidades financeiras e avaliar a

existéncia de acumulo de saldos orcamentarios a executar.

Seguidamente, séo apresentados os valores de inscri¢cdo, pagamento e cancelamento de Restos
a Pagar em cada exercicio. O objetivo, aqui, ¢ avaliar o “float” desses exercicios € 0 possivel
acumulo de saldos orcamentarios a executar. Os dados sobre cancelamento dos Restos a
Pagar, comparados com o pagamento dos Restos a Pagar, oferece uma medida da relevancia

do cancelamento dos Restos a Pagar frente ao pagamento.

Os dados foram extraidos do Sistema Integrado de Administracdo Financeira do Governo
Federal — SIAFI, mediante as seguintes consultas construidas no ambiente do SIAFI
Gerencial: “RP PROC N PROC CCONT?”, para obter as informagdes pertinentes aos Restos a
Pagar; “DOTACAO ATUALIZADA” para extrair o saldo dos créditos or¢amentarios
autorizados, ou seja, que nao foram contingenciados, e, por fim, “COTA RCB
DETALHADA”, por meio da qual ¢ possivel conhecer o volume de recursos financeiros

colocados a disposicéo de cada Orgéo, por meio do saldo credor acumulado.

Ressalta-se que o objetivo desta pesquisa analitica ndo é fazer inferéncias estatisticas ou
constituir série historica para uma analise de comportamento empirica dessas varidveis
orcamentarias e financeiras. O objetivo de apresentar os dados reais de execucdo or¢camentaria
desses Ministérios é apontar indicadores da existéncia de um ciclo de prorrogacédo
orcamentaria e de frustracdo parcial da LOA, conforme apresentados no capitulo anterior.
Para esse fim, vale destacar que os investimentos em infraestrutura empreendidos por esses
Ministérios representam, tipicamente, despesas primarias discriciondrias, justificando sua

escolha para esta analise.

Esta pesquisa também contempla uma revisao bibliografica sobre o assunto com o propdsito

de elucidar as causas e efeitos da dissociacdo do gasto publico em relacdo ao Orcamento.

5.2 Resultados e Discussao

As Tabelas 1, 2 e 3, seguintes, apresentam os dados relativos aos creditos orcamentarios a
executar (Orgcamento mais Restos a Pagar), aos limites de pagamento da despesa, bem como a
inscricdo, pagamento e cancelamento dos Restos a Pagar, nos anos de 2009, 2010 e 2011,

respectivamente.
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Quanto aos créditos orcamentérios a executar em cada exercicio, os valores orcamentarios
pretéritos foram resumidos aos Restos a Pagar inscritos no exercicio imediatamente anterior.

Portanto, essa aproximacao exclui o estoque de Restos a Pagar mais antigos.

No que se refere aos dados de Restos a Pagar, os valores de inscrigdo referem-se aos saldos
inscritos e reinscritos no final de cada exercicio e os valores de pagamento representam o total
de Restos a Pagar Processados pagos durante o exercicio, bem como os Nao Processados que
foram liquidados e pagos até o final de cada ano. Os cancelamentos referem-se aos Restos a

Pagar que se mostraram insubsistentes ou cujo prazo de validade extinguiu ao final do

exercicio.

TABELA 1

EXERCICIO DE 2009

Orgamento versus Recursos Financeiros

Unidade

Restos a Pagar inscritos no
exercicio anterior

Créditos orgamentarios do
exercicio

Limite de pagamento no
exercicio

MINISTERIO DA CIENCIA E TECNOLOGIA

MINISTERIO DE MINAS E ENERGIA

MINISTERIO DOS TRANSPORTES

MINISTERIO DA INTEGRACAO
NACIONAL

MINISTERIO DAS CIDADES

RS 1.421.059.790,92
RS 3.780.248.042,68
RS 7.612.610.140,60
RS 5.018.909.104,78

RS 7.157.506.433,70

RS 7.218.348.666,00
RS 24.979.049.872,00
RS 19.618.449.309,00
RS 17.308.047.210,00

RS 15.314.807.771,00

RS 6.982.887.440,61
RS 13.341.866.044,29
RS 12.054.833.107,48
RS 11.072.388.473,13

RS 8.219.057.315,23

TOTAL RS 24.990 milhdes RS 84.439 milhdes RS 51.671 milhdes
Restos a Pagar
Unidade Restos a Pagar inscritos Restos a Pagar pagos Restos a Pagar cancelados

MINISTERIO DA CIENCIA E TECNOLOGIA

MINISTERIO DE MINAS E ENERGIA

MINISTERIO DOS TRANSPORTES

MINISTERIO DA INTEGRACAO
NACIONAL

MINISTERIO DAS CIDADES

RS 1.607.523.475,45
RS 4.070.855.471,70
RS 11.013.153.917,87
RS 6.829.810.589,50

RS 7.939.511.625,81

RS 932.247.248,01
RS 113.424.134,72
RS 5.715.810.519,15
RS 3.011.240.172,25

RS 2.951.946.082,12

RS 208.169.522,49
RS 2.393.029.432,13
RS 1.702.890.749,38

RS 459.166.753,81

RS 496.919.755,40

TOTAL

R$ 31.461 milhdes

R$ 12.725 milhdes

R$ 5.260 milhdes

Fonte: SIAFI
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EXERCICIO DE 2010

Orgamento versus Recursos Financeiros

Unidade

Restos a Pagar inscritos no
exercicio anterior

Créditos orgamentarios do

exercicio

Limite de pagamento no
exercicio

MINISTERIO DA CIENCIA E
TECNOLOGIA

MINISTERIO DE MINAS E ENERGIA

MINISTERIO DOS TRANSPORTES

MINISTERIO DA INTEGRACAO
NACIONAL

MINISTERIO DAS CIDADES

RS 1.607.523.475,45
RS 4.070.855.471,70
RS 11.013.153.917,87
RS 6.829.810.589,50

RS 7.939.511.625,81

RS 8.284.687.273,00
RS 25.369.166.045,00
RS 25.963.759.576,00
RS 19.187.247.761,00

RS 16.205.331.984,00

RS 7.727.277.156,78
RS 16.587.843.308,99
RS 17.454.231.176,48
RS 13.319.276.489,11

RS 4.449.428.892,19

TOTAL R$ 31.461 milhdes R$ 95.010 milhdes R$ 59.538 milhdes
Restos a Pagar
. . . Restos a Pagar
Unidade Restos a Pagar inscritos Restos a Pagar pagos

cancelados

MINISTERIO DA CIENCIA E
TECNOLOGIA

MINISTERIO DE MINAS E ENERGIA

MINISTERIO DOS TRANSPORTES

MINISTERIO DA INTEGRACAO
NACIONAL

MINISTERIO DAS CIDADES

RS 1.774.090.755,20
RS 4.414.255.795,95
RS 10.974.783.172,59
RS 10.561.403.689,74

RS 14.028.585.051,93

RS 1.000.204.862,55
RS 182.069.147,09
RS 6.837.875.336,66
RS 4.591.292.956,80

RS 4.480.329.941,52

RS 170.387.394,12
RS 4.204.359.036,11
RS 749.239.111,45
RS 1.425.139.406,33

RS 565.920.703,67

TOTAL R$ 41.753 milhdes R$ 17.092 milhdes R$ 7.115 milhdes
Fonte: SIAFI
TABELA 3
EXERCICIO DE 2011
Orgamento versus Recursos Financeiros
Unidade Restos a Pagar inscritos no | Créditos orcamentarios Limite de pagamento no

exercicio anterior

do exercicio

exercicio

MINISTERIO DA CIENCIA E
TECNOLOGIA

MINISTERIO DE MINAS E ENERGIA

MINISTERIO DOS TRANSPORTES

MINISTERIO DA INTEGRACAO
NACIONAL

MINISTERIO DAS CIDADES

RS 1.774.090.755,20
RS 4.414.255.795,95
RS 10.974.783.172,59
RS 10.561.403.689,74

RS 14.028.585.051,93

RS 8.143.353.791,00
RS 27.041.044.897,00
RS 25.629.264.057,00
RS 19.376.325.849,00

RS 22.252.255.913,00

RS 6.549.934.081,15
RS 19.866.051.200,70
RS 15.809.404.306,86
RS 11.848.720.638,32

RS 4.007.899.225,69

TOTAL

RS 41.753 milhdes

RS 102.442 milhodes

RS 58.082 milhdes
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Restos a Pagar

Unidade Restos a Pagar inscritos Restos a Pagar pagos Restos a Pagar cancelados

MINISTERIO DA CIENCIA E
TECNOLOGIA

MINISTERIO DE MINAS E ENERGIA

MINISTERIO DOS TRANSPORTES

MINISTERIO DA INTEGRACAO
NACIONAL

MINISTERIO DAS CIDADES

RS 2.793.021.724,69
RS 1.016.061.961,40
RS 11.975.408.633,07
RS 10.911.157.998,89

RS 19.596.517.503,52

RS 1.369.269.313,83
RS 179.800.489,54
RS 7.688.125.956,10
RS 3.461.589.274,07

RS 9.773.678.689,13

RS 496.662.913,08

RS 19.819.194,32

RS 976.523.236,88
RS 1.684.710.354,44

RS 1.124.343.149,15

TOTAL

R$ 46.292 milhdes

R$ 22.472 milhdes

R$ 4.302 milhdes

Fonte: SIAFI

Os dados sobre créditos orcamentarios a executar e limites de pagamento apontam que, nos
anos de 2009, 2010 e 2011, as disponibilidades de realizagdo financeira da despesa néo

comportaram o saldos orcamentarios a executar para esses Ministérios.

Nota-se que a programagdo financeira estabelecida pelos Decretos de contingenciamento ao
longo dos anos de 2009, 2010 e 2011 ndo permitiu sequer a realizacao financeira das dotagdes
orcamentarias do respectivo exercicio, e, menos ainda, o total do saldo orcamentario a
executar quando se considera os saldos or¢camentarios dos exercicios anteriores, prorrogados

na forma de Restos a Pagar.

Vale ressaltar que, nesse caso, foram considerados apenas 0s Restos a Pagar inscritos no
exercicio imediatamente anterior, como uma aproximacdo dos saldos orcamentarios
remanescentes. No entanto, como visto, 0s Restos a Pagar de exercicios anteriores também
representam exigibilidades enquanto validos e, assim, podem aumentar a dimensdo da
“rolagem orcamentaria”, principalmente levando-se em conta as frequentes prorrogacfes dos

prazos de validade de Restos a Pagar mediante decretos.

A Tabela 4, a seguir, apresenta de forma consolidada os dados das tabelas anteriores sobre as
dotacOes orcamentarias e disponibilidades financeiras dos cinco Ministérios em questdo. A
consolidacdo dos dados aponta uma tendéncia geral de continua prorrogacao orcamentaria por
meio de Restos a Pagar devido a constante e crescente indisponibilidade de recursos

financeiros para o pagamento dos saldos de dota¢fes orcamentérias a executar.

Assim amplia-se, a cada ano, a prorrogacdo da execugdo financeira dos créditos
orcamentarios, haja vista que os dados apontam para 0 aumento constante do deficit da

disponibilidade de pagamento frente ao saldo or¢camentéario a pagar
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TABELA 4

COMPARATIVO TOTAL

Orgamento versus Recursos Financeiros

Restos a Pagar inscritos no  Créditos orcamentarios do Limite de pagamento no
exercicio anterior exercicio exercicio
Ano (A) (8) (©)
créditos orcamentarios a executar recursos disponiveis
2009 R$ 24.990 milhGes R$ 84.439 milhGes R$ 51.671 milhdes
2010 R$ 31.461 milhGes R$ 95.010 milhGes R$ 59.538 milhdes
2011 R$ 41.753 milhdes R$ 102.442 milhdes R$ 58.082 milhdes

Restos a Pagar

Restos a Pagar inscritos Restos a Pagar pagos Restos a Pagar cancelados
Ano
(D) (E) (F)
2009 R$ 31.461 milhdes R$ 12.725 milhdes R$ 5.260 milhdes
2010 R$ 41.753 milhdes R$ 17.092 milhdes R$ 7.115 milhdes
2011 R$ 46.292 milhdes R$ 22.472 milhdes R$ 4.302 milhdes
Fonte: SIAFI

Nota-se que a indisponibilidade financeira em relacdo saldo orcamentério a executar ( (A+B)-
C/(A+B) ) aumentou de 53% para 60% entre 2009 e 2011, se mantendo praticamente estavel
entre 2009 e 2010. Nessa situacdo, significa dizer que em 2011, 60% dos créditos
orcamentarios a executar, somados os do exercicio corrente como 0s do exercicio anterior,
ndo serdo pagos, pois mesmo que se consiga executar todo o limite financeiro, somente é

suficiente para pagar 40% dos créditos orgamentarios.

Essa situacdo apresenta, na pratica, como 0s Decretos Programacdo Orcamentaria e
Financeira alimentam a continua prorrogacdo or¢camentaria, ao limitarem as disponibilidades

de pagamento para garantir o cumprimento das metas de superavit primario.

No que se refere as razfes para o contingenciamento e para a programacao financeira, Nunes
S. e Nunes R. (2002, p. 22) explicam que a LOA tende a apresentar uma previsao irrealista

para a arrecadacdo, de modo que, posteriormente, torna-se necessario contingenciar 0s
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créditos orcamentarios devido a frustracdo das receitas. Conforme apontado pelos autores, as
estimativas das variaveis macroecondmicas que norteiam a previsdo da receita s&o,
geralmente, bastante otimistas, pois a superestimacdo de receitas permite elevar o valor dos
créditos orcamentarios relativos as despesas na proposta orcamentaria e, também, porque as

previsdes do governo sinalizam para 0 mercado o teto dessas variaveis.

No ambito do poder Legislativo, também ha incentivos para que as previsdes de receitas
sejam infladas. O Orcamento deve apresentar um equilibrio entre receitas e despesas, assim,
quanto maior a previsdo para receita, maiores serdo os valores das despesas previstas. Nesse
caso, especial interesse paira sobre as despesas de emendas parlamentares, que sdo voltadas a
atender os interesses especificos das bases eleitorais e, por isso mesmo, costuma ser objeto de
avidez por parte dos membros do legislativo. Assim, quanto mais as previsoes
macroeconémicas aumentarem a receita estimada, maior € a margem para despesas, inclusive

para as de emendas.

Nesse contexto, sempre que, durante a execucdo do orgamento, o comportamento das
varidveis macroecondmicas ameacarem a realizacdo da receita conforme fora estimada, de
forma a comprometer o cumprimento das metas de resultado fiscal, o Executivo lanca méo do
contingenciamento orcamentario e da programacdo financeira, que, igualmente, para fins

praticos, represam a execucao do orgamento.

De acordo com as ponderaces de Cardoso (1994), a imposicdo de limites a realizacdo de
despesas aprovadas no or¢camento conduz a distor¢cdes no processo orgcamentario, notadamente
a perda de transparéncia, nos seguintes termos: “Em vez da mediacéo politica do Legislativo
sobre o confronto aberto das demandas sociais, 0 arbitrio burocratico do Executivo passa a
definir as prioridades efetivas do gasto publico.” (CARDOSO, 1994, p. 116)

Nesse mesmo sentido, Gontijo (2011) salienta que na ocasido do contingenciamento, 0
governo elege para o corte, prioritariamente, os créditos orgamentarios incluidos pelo
Congresso Nacional, mediante as chamadas emendas parlamentares, na proposta orcamentaria
apresentada pelo Executivo. Dessa forma, o corte ou o pagamento dos créditos orgamentarios
relativos a essas emendas parlamentares ganha contornos de negociagédo politica, por vezes

associada a “fidelidade” dos parlamentares aos projetos politicos do governo.

Infere-se, portanto, que razdes politicas, além do puro esforco fiscal, podem motivar a

manutenc¢do dessa logica de sucessiva geracao de estoques orcamentarios.
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No que diz respeito aos dados de Restos a Pagar consolidados na Tabela 4, a diferenca entre
os valores inscritos e os valores pagos (D-E), representa o “float”. Nesse caso, nota-se que
entre 2009 e 2011 o “float” aumentou de R$ 18,7 bilhdes para R$ 23,8 bilhdes, mantendo-se

praticamente estavel entre 2010 e 2011.

Sabe-se que a comparagéo intertemporal de valores nominais merece ressalvas, haja vista que,
entre 2009 e 2011, também o PIB e o Orcamento aumentaram, além do efeito da inflagdo. No
entanto, para os fins desta analise, 0 que vale é observar que o comportamento crescente do
“float” indica a tendéncia de amplitude da rolagem orcamentaria, ou seja, do saldo de Restos a
Pagar que passa de um exercicio para o outro. Vale dizer: o que “float” indica ¢ a tendéncia
ocasionada pela gestdo da despesa, pois, além do pagamento, também o cancelamento se

presta a extinguir os Restos a Pagar.

Importa notar, também, os valores de cancelamento de Restos a Pagar em relacdo aos valores
de pagamento. Essa relacdo demonstra que o cancelamento de Restos a Pagar € representativo
frente aos valores pagos. De acordo com a Tabela 4, nos anos de 2009 e 2010, a cada R$
10,00 destinados a saldar os Restos a Pagar, ao mesmo tempo, cancelava-se R$ 4,00 do
estoque de Restos a Pagar. No ano de 2011, os cancelamentos foram menos expressivos,

representando 19% em relagéo aos valores pagos.

A importéncia de avaliar a representatividade dos cancelamentos frente aos pagamentos reside
na percepcdo de que o cancelamento constitui uma opcdo recorrente para saldar os Restos a
Pagar, haja vista que se presta a extinguir as obrigacGes orcamentarias pendentes, no invés do

pagamento.

O cancelamento de Restos a Pagar distancia as informac@es de execucdo or¢amentaria em
relacdo a execucdo financeira, pois nem tudo o que € executado sob o ponto de vista
orcamentario sera pago. Essa situacdo distorce propdsito original dos Restos a Pagar, que ndo
deveria passar de instrumento de ajuste temporal entre 0 mundo orgcamentario e 0 mundo
financeiro. Nesse sentido, quanto mais representativo for o valor de cancelamento dos
créditos orcamentarios inscritos em Restos a Pagar, maior serd& a margem de escolha,

unilateral, do Executivo sobre qual parcela do orcamento sera efetivamente paga.

Silva, Candido Junior e Geraldo (2007, p17), citando Lima & Miranda (2006), atenta que o
efetivo pagamento dos restos a pagar € um instrumento de barganha politica do Executivo
junto ao Legislativo. Retomando, ainda, o trabalho de Gontijo (2001), o autor constatou que
em momentos de votagdes importantes no Congresso, ocorre um aumento dos pagamentos de

Restos a Pagar.
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Além disso, na medida em que as inscri¢des de Restos a Pagar aumentam, eleva-se também o
grau de imprevisibilidade orcamentaria. Nesse sentido, em matéria publicada no Jornal do
Senado em agosto de 2007, o senador Sérgio Guerra (PSDB-PE) comentou o volume de
inscricdo de Restos a Pagar, para atingir as metas fiscais, e seus efeitos sobre a prorrogacédo da
execucdo do orcamento corrente. Nas palavras do parlamentar: “o que deveria ser excegédo
passou a ser a regra. De todos os sinais que ai estdo, este € o mais claro de que o processo de
producdo do Orgamento quebrou.” (MACEDO, 2007)

Os efeitos da utilizagdo abusiva dos Restos a Pagar pelo governo sao ponderados por Afonso
(2008), sob a perspectiva da transparéncia fiscal. Para o referido autor, uma cuidadosa
observacao sobre o acumulo dessas pendéncias orcamentarias pode trazer a tona valiosas
informacgdes sobre a gestdo fiscal, que ndo sdo obtidas pelos relatérios comumente divulgados
pelo governo:
Falta transparéncia fiscal, embora cada vez mais dados sejam publicados.
Parece que uma nova maneira de esconder problemas nas financas publicas
passou a ser divulgar informagdes em excesso, em muitos e diferentes
relatérios, (...) (AFONSO, 2008, p. 96).
Entretanto, o problema néo reside, propriamente, na existéncia dos Restos a Pagar. O cerne do
problema concentra-se no ciclo de causas e efeitos entre os Decretos de Programacéo
Orcamentaria e Financeira e os Restos a Pagar, que configura o uso abusivo desses
expedientes pelo governo.

A dindmica do contingenciamento orcamentario e da programacdo financeira implica a
inscricdo de parcela do orcamento em Restos a Pagar, tendo em vista 0 cumprimento das
metas fiscais estabelecidas na LDO. Dessa forma, adia-se a execucdo do or¢camento para o
exercicio seguinte. Durante o ano subsequente, o governo, entdo, deve escolher entre pagar as
pendéncias dos orcamentos pretéritos ou executar o orcamento corrente. E como se

houvessem dois, ou mais orcamentos a serem executados a cada exercicio.

Sobre a questdo, o Tribunal de Contas da Unido, mediante o Acérddo n° 1039/2006-Plenario,

teceu a seguinte consideragdo 31 (p. 237):

A expressividade do volume de recursos inscritos a titulo de restos a pagar
configura como um orcamento paralelo, atribuindo ao gestor um poder
discricionario ainda maior, ja que passa a caber a este a decisdo sobre
quais despesas serdo objeto de efetivacdo: se concernentes ao exercicio
passado ou ao corrente (BRASIL, 2006, p. 237).
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Assim, o adiamento da execucdo do or¢camento para 0s anos seguintes se torna uma constante
na l6gica da sistematica orcamentéria, haja vista que o esforgo fiscal inviabiliza a execucdo
financeira concomitantemente das pendéncias orcamentarias pretéritas e dos créditos

orcamentarios correntes.

Segundo as conclusbes do TCU, no ambito do Acorddo n°® 27/2009 — Plenario, o arrocho
orcamentario, no inicio no exercicio, seguido da liberalidade or¢camentéria, que caracteriza 0s
ultimos meses do ano, perpetuam a prorrogacdo e a extemporaneidade da execucdo do
orcamento, conforme segue 35:
O que se observa é que se formou um ciclo no qual o relaxamento da
execucdo do orcamento ao final do ano acaba por concorrer com o
orcamento do ano seguinte, o que faz com que a execucdo desse novo
orcamento seja postergada para o final do exercicio e, sucessivamente,
acaba por comprometer o proximo orcamento (BRASIL, 2009, p. 151).
O constante atraso na execucdo do orgcamento ndo é a Unica consequéncia dos Decretos de
Programacgdo Orcamentaria e Financeira e dos Restos a Pagar. O cerne do problema é que

muitos créditos inscritos em Restos a Pagar ndo sdo executados.

A realizacdo parcial, ou seletiva, da Lei Orcamentaria Anual traz efeitos mais profundos que a
pura distorcdo entre o planejamento e a execucdo da despesa publica, pois impregna aos

créditos orcamentarios um grau de incerteza respeito de sua execucao.

Nesse sentido, FERREIRA MOTA (2003, p.15), citado por Batistella (2009, p. 16), apresenta
essa imprevisibilidade orcamentéaria como uma “questdo traumatica”. Nas palavras do autor,
“os orgamentos publicos no Brasil, no mais das vezes ndo passam de pegas de ma ficcdo, em

que os valores previstos e os valores realmente executados jamais se encontram.”

Notadamente, essa “crise de credibilidade orcamentéaria” ndo desfavorece a todos, ao
contrério, é especialmente conveniente para aqueles aos quais cabe decidir qual parcela do
orcamento sera efetivamente transformada em gasto publico e qual ndo passard de figura

contabil.

Dado que a defini¢do do gasto publico transcende a esfera do orgamento, conforme exposto, a
discussdo acerca da transparéncia da despesa publica deve centrar-se no processo decisorio a
respeito de quais créditos orcamentarios serdo concretizados e quais ndo passardo de uma

“figura orcamentaria”.

Acerca da execugdo seletiva da LOA, a critério exclusivo do Executivo (pelo menos
formalmente!), CASTRO SANTOS & MACHADO (1995, p.31), citados por Batistella (2009,
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p. 19), assim comentam: “o controle do Executivo sobre a execu¢do orcamentaria implica em
aparente ganho de eficacia no que se refere a compressdo dos gastos publicos, por outro lado,

tem como consequéncia a perda de transparéncia das agdes governamentais, (...).”

De fato, pode-se dizer que ndo existe “meia transparéncia publica”, ou, no caso, transparéncia
parcial da despesa publica. Para que a acdo governamental seja efetivamente transparente no
tocante as despesas publicas, deve-se promover o amplo conhecimento publico sobre o

processo decisério a respeito dos gastos do governo.

Conforme Vieira (2011), a transparéncia fiscal ndo se confunde com a mera publicidade das
informagdes sobre planejamento e execucdo do orcamento. As informagdes devem ser Uteis e
adequadas aos usuérios a fim de garantir a efetiva transparéncia publica aos cidaddos e demais

agentes econdémicos.
Cabe, ainda, reproduzir a licdo de MILESKI (2003), citado por Assoni Filho (2009, p 198):

Transparéncia ndo significa divulgar por divulgar, dar acesso a informacao
por dar. O sentido da transparéncia é promover a participacdo popular nos
atos de governo, democratizando a gestéo fiscal, a fim de que o cidadéo,
tendo conhecimento da ac@o governamental, possa contribuir para seu
aprimoramento e exercer um controle sobre os atos do governo, agindo em
colaboragdo ao sistema oficial de controle da atividade financeira do
Estado.

CONCLUSAO

O Orcamento Publico é a decisdo politica explicita sobre a alocagdo dos recursos publicos,
que encerra as prioridades e a agenda do governo. Além disso, a elaboracdo orcamentaria
traduz o exercicio da democracia representativa, sobretudo por meio do controle do

Legislativo sobre os atos do Executivo.

Conforme o entendimento de Assoni Filho (2009, p 157), os orcamentos publicos incorporam
0S anseios coletivos, materializam o plano de acdo de governo e sdo considerados
democraticos na medida em que transformam em dever juridico, a expectativa social. Nesse
mesmo sentido, alinham-se as consideracfes da Nota Técnica n® 121/2008 produzida pela

Consultoria de Orgamento, Fiscalizacdo e Controle do Senado Federal, conforme segue:
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O governo que sem fundadas razfes ndo executa o orgamento conforme
aprovado, estd agindo com desapre¢o para com seu povo, pois descumpre o
acordo firmado legitimamente entre os representantes deste mesmo povo; e
agindo com obscuridade, porque sub-repticia e unilateralmente altera a
programacao apresentada como compromisso (BRASIL, 2008, p.13).

Com efeito, na medida em que a execucdo da despesa publica diverge dos contornos
estabelecidos no Orcamento, ataca-se a propria legitimidade da Lei Orcamentéria Anual,
fundamentalmente, na sua qualidade de instrumento de controle do Legislativo sobre o

Executivo e de transparéncia do planejamento da despesa publica.

Contudo, as constatacdes desta pesquisa ndo se concentram, especificamente, na divergéncia
entre o gasto publico realizado e as previsdes or¢camentarias, mas, sim, sobre o modus
operandi da desfiguracdo do Orgcamento, inerente a sistematica de execucdo da despesa
publica federal. Nesse sentido, a respeito da desfiguracdo orcamentaria, foram apontados 0s

principais motivos, expedientes e, principalmente, efeitos sobre a transparéncia publica.

As metas de superdvit primario, estabelecidas nas Leis de Diretrizes Orgamentérias,
constituem o principal motivo para a dissociacdo entre gasto e Orcamento. Com o prop6sito
principal de garantir o esforco fiscal, 0 governo cancela parcela do Orcamento, que foi
aprovado pelo Congresso Nacional, mediante uma “manobra or¢amentaria” que envolve,
fundamentalmente, os Decretos de Programacdo Orcamentaria e Financeira e 0s Restos a
Pagar.

Primeiramente, para compatibilizar o Orgcamento as metas fiscais, 0 governo promove um
corte em uma parcela dos créditos orcamentarios mediante o contingenciamento estabelecido
pelos Decretos de Programacdo Orcamentaria e Financeira. Também por meio desses
decretos, ocorre um represamento da execucdo orcamentaria no inicio do ano, que é, entdo,
liberada paulatinamente, especialmente nos ultimos meses do ano, e acaba sendo prorrogada

para o exercicio subsequente na forma de Restos a Pagar.

Depois, nos exercicios seguintes, para equalizar a execugdo financeira com as metas de
resultado primario, a programacdo financeira estabelecida nesses decretos inviabiliza a
execucdo concomitante do Orcamento e dos Restos a Pagar. Cria-se, portanto, uma
concorréncia entre 0 pagamento do orcamento corrente e dos orgamentos anteriores,
empurrando os creditos orcamentarios correntes para o exercicio seguinte na forma de Restos
a Pagar. Assim, pde-se em préatica um ciclo de rolagem orcamentaria por meio dos Restos a

Pagar, de um exercicio para o outro, até que sejam, finalmente, cancelados.
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Em sintese, parte dos créditos orcamentarios ndo é executada, e parte daqueles que s&o
executados ndo é paga.

No que diz respeito a transparéncia publica, a prorrogacdo orcamentaria provoca a dissocia¢do
entre as informacbes orcamentarias divulgadas pelo governo e os gastos governamentais
disponiveis nos portais de transparéncia, haja vista que 0s Restos a Pagar sdo contabilizados
como execucao or¢camentaria do exercicio em que foram inscritos, sem que se tenha garantia
da sua posterior execucdo financeira. Dessa forma, na medida em que parcela do orcamento é
postergada para 0s anos seguintes, as informagdes de execucdo or¢amentaria passam a nao

corresponder a efetiva realizacdo financeira do exercicio.

A incompatibilidade de informacGes é agravada pelo cancelamento de Restos a Pagar, que
implica, praticamente, a extingdo da possibilidade de pagamento daquela despesa que foi

computada sob o ponto de vista orcamentario.

Os prejuizos a transparéncia, no entanto, ndo se limitam a divergéncia de informacdes
orcamentarias e financeiras. Os cortes orcamentarios promovidos pelos Decretos de
Programacdo Orgamentaria e Financeira e pelo cancelamento de Restos a Pagar associam ao
Orcamento um grau de incerteza quanto a efetiva execucdo financeira das dotacGes

orcamentarias.

A pesquisa analitica desenvolvida neste trabalho, a respeito da execucdo orcamentéria de
cinco Ministérios que concentram os investimentos em infraestrutura no Brasil, aponta a
dimensdo da rolagem orcamentaria por Restos a Pagar e, principalmente, a relevancia da

limitacdo financeira para execucao dos saldos orcamentarios.

O tamanho da rolagem orcamentéria indica a parcela do orcamento que esta sujeita a exting¢ao
sumaria por meio do cancelamento de Restos a Pagar. O grau de indisponibilidade financeira
frente aos créditos orcamentarios representa, na pratica, a margem de escolha do gestor
publico sobre quais créditos orcamentérios serdo executados e quais serdo prorrogados ou

cancelados.

A Tabela 5, abaixo, demonstra que a prorrogacdo or¢camentaria por Restos a Pagar excede a
quitacdo dos créditos orgamentérios anteriores num montante que representa mais de 20% do
orcamento de cada ano, em outras palavras, uma parcela significativa do orcamento esta
sujeita a extingcdo sumaria. Os dados indicam, também, que mais da metade dos créditos
orcamentarios a realizar em cada ano ndo possui lastro financeiro suficiente para seu
pagamento, ou seja, ha uma ampla margem de escolha sobre quais créditos serdo pagos e

quais ndo serao.
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TABELA S
i) Margem de escolha Rolagem Orcamentaria
(Indisponibilidade de Pagamento) (RP inscrito— RP pagos)

2009 52,7 % do saldo orgamentario a 22% das dotagdes orcamentdrias do
executar exercicio

2010 52,9% do saldo orgamentdrio a 25,9% das dotagdes or¢amentarias
executar do exercicio

2011 59,7 do saldo or¢amentdrio a 23,2% das dotacdes or¢amentdrias
executar do exercicio

Fonte: SIAFI

Assim, haja vista que os créditos orcamentarios tornam-se “‘expectativas de despesa”, € certo
que todo desembolso € precedido de uma decisdo quanto a realizacdo efetiva da despesa.
Assim, essa seletividade na execugdo orcamentaria inaugura um processo decisério
orcamentario “paralelo” no seio da burocracia do governo. A partir dai, a transparéncia passa
a ser ameacada ndo somente pela divergéncia entre informacdes orgcamentérias e financeiras,

mas pela opacidade do processo decisdrio atinente ao gasto publico.

Essas instancias de decisdo informais no &mbito do Executivo ndo estdo submetidas & mesma
transparéncia e controles democraticos a que esta sujeito o processo de elaboracdo
orcamentaria formal. Portanto, as oportunidades de deciséo criadas pelo contingenciamento e
cancelamento de Restos a Pagar representam uma perigosa consequéncia a transparéncia
publica. Sobre o assunto, especificamente sobre os efeitos do contingenciamento, FRANCO
(1995, p. 214), citado por Batistella (2009, p. 19), afirma que “como em qualquer atividade

que envolve ‘racionamento’, hd uma tendéncia para a prolifera¢do de ‘mercados negros’”.

Por fim, a discussdo em torno da execucao parcial do Or¢camento traz a baila uma questdo: a

execucdo parcial dos créditos orcamentarios transforma a peca or¢camentaria numa fic¢éo?

Segundo Giacomoni (2005, p.259), a execugdo parcial ndo macula a efetividade do
Orcamento. Nas palavras do autor: “A lei orcamentaria seria uma ficcdo caso o Poder
Executivo efetivasse despesas sem a necessaria autorizagdo legislativa.” No entanto, o proprio
autor traz a ressalva, nos termos usados pelo doutrinador constitucionalista José Afonso da
Silva:

Nado podem (os funcionarios administrativos) deixar de cumprir as

atividades e projetos constantes da lei de orcamento, sem razéo justificativa
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para tanto, ou com a simples justificativa de que ndo eram obrigados a
executa-los (...). (GIACOMONI, 2005, p. 259).
A Consultoria de Orcamento, Fiscalizacdo e Controle do Senado Federal, entretanto, ao tratar
do contingenciamento realizado pelo Poder Executivo sobre os orcamentos anuais, apresenta
argumentacdo contraria & visdo de que a Lei Orcamentaria Anual é peca meramente
autorizativa, nos termos do documento:
(...) 0 que se percebe ¢ que a defini¢do do or¢amento como ‘lei formal’, sem
conteldo juridico, leva governos a tratar esse importante instrumento com o
mais absoluto descaso, cumprindo-o apenas nas partes que Ihes interessam
e, por isso, tornando peca de ficcdo o mais completo e democratico meio
para controle social da conduta governamental (...)(BRASIL, 2008, p.15).
As discussdes acerca da forca normativa do Orcamento, levando em conta tratar-se de uma
lei, perpassam as concepgfes do Orcamento Publico e atingem a teoria juridica acerca do
carater “legal formal” ou “legal material” das leis orcamentérias e de sua legitimidade para

modificar o direito objetivo e subjetivo.

A despeito desse impasse, 0 presente trabalho ndo se propde a discutir o carater autorizativo
ou impositivo do Orcamento. A ideia lancada no titulo, na qual o Orgcamento estd entre a
ficcdo e a realidade, ndo assume plenamente nenhuma dessas duas posi¢des, diametralmente
opostas, mas, sim, remete ao abuso de expedientes, em tese, técnicos, inerentes a sistematica
orcamentaria para alimentar processos decisorios sobre a despesa publica que extrapolam o

processo or¢camentario formal.

Concluindo, a incerteza quanto a realizacdo financeira que, hoje, emoldura os créditos
orcamentarios implica o surgimento de processos decisorios sobre a despesa alheios ao
processo orcamentario formal. Assim, por certo, pode-se afirmar que o Orgamento transita
entre a realidade e a ficcdo conforme as conveniéncias das forcas politicas, em detrimento a

transparéncia publica.
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