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RESUMO

A presente monografia intitulada A conta Restos a Pagar e seu tratamento apds
a Lei de Responsabilidade Fiscal em Minas Gerais discorre acerca da composi¢io da
respectiva conta apresentando uma revisdo sobre o or¢amento no Brasil, o processo
orcamentario e sobre a divida pablica, destacando as mudancgas implementadas pela Lei
Complementar n.° 101 de 4 de maio de 2000 — Lei de Responsabilidade Fiscal. A seguir é
feito um estudo da composi¢do da conta Restos a Pagar, principal componente da divida de
curto prazo, em Minas Gerais e das determinagdes da Lei de Responsabilidade Fiscal para

€s5sa conta.

PALAVRAS CHAVES: RESTOS A PAGAR, ORCAMENTO PUBLICO, DIiVIDA
PUBLICA, DIVIDA FLUTUANTE, LEI DE RESPONSABILIDADE FISCAL
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1 INTRODUCAO

Ao longo dos anos é perceptivel para toda sociedade brasileira a ¢rise
financeira que assola as esferas de governo. Essa crise na maioria das vezes € resultante das
agdes governamentais que ndo conseguem arrecadar receitas suficientes para cobrir suas
despesas e sdo obrigados a buscar recursos fora da esfera pablica, para custear suas atividades
e cumprir suas fungdes basicas. A falta de um efetivo planejamento, de controle sobre a agdo
governamental e de uma gestdo fiscal responsavel contribuiram para o crescimento

desordenado da divida publica.

Quando se discute crise financeira ou desequilibrio das contas publicas, a
maioria das pessoas sO leva em consideragdo a divida contratada por meio do setor financeiro,

de organismos internacionais, de operagdes de créditos, do FMI etc.

A discussio em torno da divida de curto prazo é deixada de lado, embora
também esteja diretamente ligada ao problema do desequilibrio das contas puablicas. A Lei
Complementar n.° 101 de 4 de maio de 2000 — Lei de Responsabilidade Fiscal suscitou a
discussdo em torno de um mecanismo representativo da divida de curto prazo — os Restos a

Pagar, impondo restrigdes ao seu tratamento.

Em sua concepgio, os Restos a Pagar sdo um tipo de divida que basicamente
tem a fungdo de compatibilizar o término de um exercicio financeiro com o inicio do
exercicio seguinte, permitindo que os governantes transmitam para o proximo exercicio

despesas que encontram-se em fase de processamento.

Entretanto, com constantes desequilibrios fiscais, a conta Restos a Pagar
passou a ser utilizada como instrumento de rolagem de divida. A falta de sincronia entre
arrecadagdo de receitas e gastos publicos ocasiona um grande volume de despesas que ndo sdo
pagas no mesmo exercicio e ddo origem a uma trajetoria crescente de Restos a Pagar ano a

ano.

Apesar de toda a discussiio levantada pela Lei de Responsabilidade Fiscal,
poucas pessoas conhecem efetivamente a composi¢io dessa divida. O objetivo desse trabalho

é fazer um estudo sobre a Conta Restos a Pagar, tragando seu perfil no estado de Minas Gerais
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nos ultimos cinco anos e, verificar se o Estado estd cumprindo as disposi¢des da Lei de

Responsabilidade Fiscal.

Para avaliagdo da composigdo da conta primeiro foi realizado um estudo
bibliografico sobre o processo orgamentario, instrumento que origina os Restos a Pagar.
Depois foram analisados os dados apresentados no Balango Geral do Estado de Minas Gerais,
bem como os dados fornecidos pelo Tribunal de Contas de Minas Gerais por meio dos
Relatorios de Prestagdo de Contas do Governador. Quanto ao cumprimento das disposi¢des da
LRF foram analisados os dados do Relatorio Resumido da Execugdo Orgamentaria e do

Relatorio de Gestdo Fiscal publicados periodicamente pelo estado de Minas Gerais.

O trabalho esta dividido em 5 segdes, incluindo essa introdugdo. Na segunda
segdo, realiza-se uma revisdo teodrica do orcamento, pega fundamental da gest3o publica. Nela
o orgamento é tratado a nivel conceitual, considerando seus aspectos e principios, papel
dentro do planejamento governamental, evolugdo histérica, e inovagdes com a Constituigdo

Federal de 1988 e com a Lei de Responsabilidade Fiscal.

Na terceira segdo, apresenta-se o funcionamento do processo or¢amentario:
elaboragdo, aprovagdo, execugiio ¢ controle. Também s3o tratados os dois eixos basicos do
orgamento: receita e despesa. Sendo que os Restos a Pagar sio originados do processamento

da despesa.

Na quarta se¢io apresenta-se as caracteristicas principais da divida pablica de
curto e de longo prazo. Considera-se o processo de endividamento e as restrigdes impostas
pela LRF.

A quinta se¢do trata do principal componente da divida flutuante (de curto
prazo) — os Restos a Pagar em Minas Gerais. Aqui sdo consideradas a composi¢@o da conta
Restos a Pagar, sua evolugdo no perfodo de anilise, e a situagio em relagdo a Lei de

Responsabilidade Fiscal.

Por dltimo sdo feitas as consideragdes finais sobre todo o processo que envolve
Restos a Pagar e as perspectivas de ajuste colocadas pelo governo de Minas em relagdo ao seu

tratamento de Restos a Pagar.
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2 ORCAMENTO PUBLICO
2.1 Conceito e aspectos do or¢amento

Na literatura s3o apresentados varios conceitos ¢ definigSes para orgamento.
Anggélico (1995) coloca que o orgamento pode ser considerado sob a visdo de trés teorias. A
primeira é proposta pelo economista alemdo Hoennel e define o or¢amento como sendo
sempre uma lei. A Segunda pressupde que o orgamento ¢ composto de atos administrativos
em algumas de suas partes e em outras ¢ composto por lei. Essa teoria é defendida pelo
constitucionalista francés Léon Duguit. A terceira teoria foi criada pelo financista Gaston Jéze
e, ¢ a mais difundida. Gaston coloca que o orgamento possui caracteristicas de uma lei, porém

sua esséncia € outra.

Na abordagem de Piscitelli et al (1997):

Agdo planejada do Estado, quer na manuten¢io de suas atividades, quer na execugio de seus
projetos, materializa-se através do orgamento publico, que € o instrumento de que dispde o
Poder Pdblico (em qualquer das esferas) para expressar, em determinado periodo de tempo, seu
programa de atuagiio, discriminando a origem € 0 montante dos recursos a serem obtidos, bem
como a natureza ¢ o montante dos dispéndios a serem efetuados. (PISCITELLI et al, 1997, p.
47)

O conceito apresentado por Silva e Vasconcelos (1997) sintetiza a abrangéncia

do orgamento puiblico:

Orcamento Pablico € uma lei autorizativa, por meio da qual o Governo consolida seu programa
de trabalho, expresso em termos monetdrios, priorizando as necessidades coletivas, além de
compatibilizi-las com os recursos previstos para o perfodo, observados os Principips da
Unidade, da Universalidade, da Anualidade e da Exclusividade. (SILVA ¢ VASCONCELOS,
1997, p. 25)

Giacomoni (1994, p. 59) amplia a definigdo de orgamento publico
caracterizando-o como “a resultante de uma multiplicidade de aspectos: politico, juridico,
contabil, econdmico, financeiro, administrativo etc.” Do ponto de vista econdmicp, o
conceito de orgamento acompanha a evolugdo de suas fungdes, sendo possivel identificar duas

fases: tradicional e moderna.

O orgamento tradicional surgiu no momento onde predominava a concepgao

defendida pelos liberais, na qual a organizag¢do da atividade econSmica era regulada pelas leis
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de mercado (oferta e procura) e o papel do Estado era limitado as fungdes justiga, educagio e
seguranga. A preocupagio do Estado liberal, nesse momento, era manter o equilibrio e
impedir o crescimento dos gastos. Assim, o orgamento, que relacionava as receitas e despesas

do Estado, tornou-se um eficaz instrumento de controle das contas publicas.

A fase do orgamento moderno foi resultado da mudanga do papel do Estado na
economia. Ainda no final do século XIX e, mais incisivamente, no inicio do século XX o
Estado passa a intervir no sistema econdmico para impedir distorgdes e corrigir os
desequilibrios do sistema. A intervencio estatal que tem sustentacio na teoria Keynesiana’,
se fez necessaria para corrigir a ineficiéncia do mercado como mecanismo reguladar do

sistema econdmico.

Dessa maneira o Estado tem seu papel ampliado na economia e passa a agir
tendo como norte, segundo Musgrave e Musgrave (1980), trés fungBes basicas: alocativa,
distributiva e estabilizadora. A fungio alocativa esta relacionada com a necessidade do Estado
atuar como promotor de ajustes na alocagdo de recursos resultantes da deficiéncia — “falhas” -
do sistema de precos do mercado. O Estado atua nas areas onde a ag3o privada é
desestimulada por causa do alto volume de recursos financeiros necessarios (como € o caso
de investimentos em infra-estrutura) ou por causa da especificidade de alguns bens que
inviabilizam o seu fornecimento ( o caso dos bens publicos). E por meio do orgamento que o

Estado vai alocar recursos para cumprir essa fungdo.

A fungdo distributiva é resultado do reconhecimento da incapacidade do
mercado como distribuidor de renda. A intervengdo do Estado busca corrigir falhas
decorrentes do sistema de pregos, buscando tirar de uns para melhorar a situagdo de oytros.
Desse modo, o orcamento publico torna-se o mecanismo essencial de viabilizagio de politicas

piblicas de distribuig¢io de renda.

A funcdo estabilizadora, da mesma forma que a fungio distributiva, sé entrou

' A teoria Keynesiana foi difundida no final do século XX pelo inglés John Maynard Keynes: A teoria prepunha
a intervengio estatal na vida econdmica para conduzir a0 regime de pleno emprego. Para Keynes; uma-ecopomia
que funcione com alta taxa de desemprego assim permanecerd, a MeNos que © governo intervenha com uma
politica de incentivos e investimentos que sustentem a-demanda efetiva, mantendo- altos' niveis de repda e
emprego, de modo que, a cada elevagio da renda, o consumo ¢ o investimento também cresgam. O objetivo do
- keynestanismo era manter o crescimento da demanda em paridade com o aumento da-capacidade produtiva da
€COonomia.
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efetivamente em cena a partir da crise da década de trinta. De acordo com Marmo (2003, p.
30) a politica de estabilizacido fiindamenta-se na. ag¢do estatal sobre a demanda agregada’ e
tem “o proposito de atenuar o impacto social e econdmico de crises de inflagio €
desemprego”. Seus principais instrumentos de agdo sobre o nivel agregado da demanda sdo a
politica fiscal por meio do aumento ou redugio dos gastos publicos e a politica monetaria que
ajusta a oferta da moeda as necessidades do contexto econdmico. Nesse sentido, o orgamento
publico é um importante instrumento da politica de estabilizagio, pois a politica fiscal €

implementada por meio de mudangas orgamentarias nas despesas e receitas.

(e
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O orgamento, sob o enfoque politico, € o instrumento pelo qual sdo legitimadas:

e t
[
e

as propostas de gastos do grupo detentor do poder, refletindo as agdes governamentais para’ 3

solucionar os problemas e necessidades de determinado grupo social ou regido.

Juridicamente, a lei orgamentaria é um conjunto de normas que servem como
instrumento para a consecugdo de justica e para a garantia e seguranga dos dirgitos
fundamentais da sociedade e, ao mesmo tempo, reflete o compromisso dos agentes publicos

para com seus governados.

Sob o ponto de vista administrativo, 0 orgamento constitui-se um auténtico
objeto de planejamento, no qual se procura administrar e compatibilizar as ag¢des
governamentais, tendo em vista as demandas prioritarias, os recursos disponiveis e a

eficiéncia dos servigos prestados pelo Estado.

No plano financeiro, o or¢amento sistematiza o fluxo de ingressos e
desembolsos do Poder piiblico. Significando a concretizagio do recolhimento das receitas do

Estado ¢ utilizagdo destas para o pagamento dos compromissos assumidos.

Segundo Miranda (2000, p.22) o or¢camento, sob o ponto de vista técnico,
refere-se a “sintese de todos os outros aspectos”. Para a autora, 0 or¢amento € um
procedimento que envolve regras praticas e assegura a realizacdo de determinados fins,
sistematizando por meio de um documento contabil a classificagdo clara, metddica e racjonal

das receitas e despesas do Estado.

? Demanda Agregada € a produgo total demandada numa econvmia a determinado nivel de pregos; sende igual
4 soma do consumo, investimento, governo ¢ exportagdes liquidas que as pessoas desejam fazer.

BIBLIOTECA
FURQA{;M} JGAD PIRREIRO
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2.2 Orcamento publico no Brasil

Para Tubaki (1994) a trajetoria histérica do orgamento no Brasil esteve sempre

pautada pela necessidade de controle sobre os atos do poder publico.

A necessidade de controle sobre a arrecadagio de impostos e os gastos publicps
brasileiros comegou logo apos seu descobrimento. As relagdes advindas do Pacto Colonial,
principalmente a exploragdo econdmica resultante da exclusividade que Portugal exerqia
sobre a colonia, comegaram a ser contestadas por grupos surgidos em decorréncia do
crescimento interno no Brasil. Os protestos giravam em torno da excessiva cobranga de
impostos que ndo eram revertidos para a colénia. Ademais, ndo existia uma institui¢io capaz
de administrar os recursos pablicos no territorio brasileiro. S6 em 1808, com a vinda de Dgm
Jodo é que foram criados o Erdrio Régio e o Conselho da Fazenda, com a finalidade de

administrar o patrimdnio ¢ as finangas publicas brasileiras.

A primeira Constituigo Brasileira de 25 de marco de 1824 ja comegou a
abordar matéria referente a orgcamento atribuindo ao Poder Executivo, especificamente ao
Ministério da Fazenda, a competéncia de elaboragdo da proposta orgamentaria, reunindo as
previsdes de despesas das demais repartigdes € encaminhando a Assembléia Geral, que, por

sua vez cuidava da aprovagio da lei.

Em 1891 foi atribuida ao Congresso Nacional a competéncia exclusiva para,
todo ano orgar a receita e fixar a despesa da Unido. Mas, segundo Silva (2002, p.28) o “Poder
Legislativo nunca exerceu tal fungio e sempre se valeu da proposta orgamentaria

encaminhada pelo Poder Executivo, através de projeto de lei”.

A Constituigio de 1934 além de introduzir a classificagio da despesa entre fixa
e variavel, deu ao Poder Executivo a competéncia para a iniciativa da prepara¢io do
or¢camento, competindo ac Legislativo a votagdo da proposta orgamentaria e a proposicio e
aprovagio de emendas. Com o regime ditatorial implantado por Getilio Vargas em 1937 o

Executivo assume as atribui¢des de elaboragio e aprovagio do or¢amento.

Com a Constituicio de 1946 a atribuicdo de aprovagdo da proposta

orcamentiria reforna ao Poder Legislativo. Para Tubaki, (1994, p. 33) varias criticas sdo
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realizadas a esse texto constitucional pela “excessiva abertura que concedeu 2 possibilidade
de aprovagio de emendas de cunho predominantemente local e clientelista”. Com isso, o
orgamento volta-se para atender interesses de minorias e perde seu papel como instrumento de

promogio do bem estar geral da sociedade.

Durante longos anos foi discutida a alteragdo da legislagdo referente a
orgamentos, contabilidade e prestagio de contas governamentais. Tal discussdo resultou na
edicdo da Lei n° 4320 em 17 de mar¢o de 1964 que, entre as inovagOes apresentadas,
instituiu a padronizagio dos orgamentos e balangos da Unidio, dos Estados, dos Municipios e

do Distrito Federal estabelecendo a obrigatoriedade da classifica¢do funcional-programatica.

Vale a pena destacar que a lei também introduziu no Brasil a técnica do
orgamento-programa, que tem como finalidade a integragio entre planejamento € orcamento.
O orgamento-programa pode ser entendido como um instrumento de planejamento da agdo
governamental no qual os programas e agdes do governo sdo expressos financeira e
fisicamente de acordo com seus objetivos. Dessa forma, é possivel avaliar os custos para a

execugdo de metas, bem como os resultados alcangados.

A principal alterag3o trazida pela Constituigdo de 1967 foi a obrigatoriedade do
Poder Executivo manter um sistema de controle interno. Esse sistema de controle interno de
acordo com Silva (2002) tinha a finalidade de:

e criar condi¢Bes indispensdveis para a eficicia do controle externo € para assegurar a
regularidade a realizagdo da receita e despesa;

¢ acompanhar a execugio dos programas 2 realizacdo da receita e despesa;

e avaliar os resultados alcangados pelos administradores e verificar a execugdo dos
contratos (SILVA, 2002, p. 30)

Ademais o Legislativo teve suas prerrogativas limitadas, ficando apenas com a

incumbéncia de homologar a proposta or¢amentaria.

2.3 As inovagdes obtidas por meio da Constituicio Federal de 1988

O atual processo orgamentario brasileiro foi definido pela Constituigio Federal
de 1988 (CF/88) nos incisos I a III do art. 165. Os instrumentos basicos para a elaboragio da
proposta orcamentaria sdo: o plano plurianual, as diretrizes orgamentarias € os orgamentos

anuais. Tais instrumentos consagram definitivamente o or¢camento-programa no Brasil.
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O Plano Plurianual (PPA) tem por finalidade abranger as a¢des relacionadas ao
objetivo da administragdo piblica para determinado periodo. O plano € publicado a cada
quatro anos em forma de lei ordinaria, ¢ deve ser enviado ao Congresso Nacional até o dia 31
de agosto do primeiro ano de cada mandato presidencial. Sua execugio tem inicio no segundo
ano de mandato presidencial e ¢ finalizado no primeiro ano do préximo mandato. O paragrafo
1°do art 165 da CF/88 dispde que o PPA “estabelecera, de forma regionalizada, as diretrizes,
objetivos e metas da administragdo pablica federal para as despesas de capital e outras delas

decorrentes e para as relativas aos processos de duragio continuada”.

A Lei de Diretrizes orgamentarias (LDO) de acordo como o paragrafo 2° do art.
165 da Constituicdo de 1988: compreendera as metas ¢ prioridades da administragdo piblica
federal, incluindo as despesas de capital para o exercicio financeiro subseqiiente, orientara a
elaboragdo da lei orcamentaria anual, dispord sobre as alteragdes na legislacdo tributiria e

estabelecera a politica de aplicagdo da agéncias financeiras oficiais de fomento.

Assim a LDO compreende as metas e prioridades da administragdo publica
para um exercicio financeiro. Silva (2002) coloca que a LDO é um instrumento de
planejamento operacional que procura maximizar os resultados em determinado periodo tendo

como parametro de agdo a identificagdo das necessidades e dos recursos disponiveis.

A LDO também ¢ uma lei ordinéria elaborada pelo Poder Executivo que tem
até o dia 15 de abril de cada ano para ser encaminhada ao Congresso Nacional. Cabe ao

Congresso aprova-la até o dia 30 de junho.

Vale destacar que a lei obedece ao principio da anualidade, orienta a

elaboragdo da Lei Orgamentaria Anual (LOA) e deve ser compativel com o Plano Plurianual.

A LOA ¢ prevista no paragrafo 5° do art. 165 da CF/88 e compreende: o
orcamento fiscal dos drgdos e entidades da administragdo direta e indireta da Unido, o
or¢amento de investimentos das empresas que a Unido participe com a maioria do capital

social com direito a voto e o or¢amento da seguridade social.

A proposta da LOA é elaborada pelo Poder Executivo e enviada ac Congresso

Nacional até o dia 31 de agosto de cada exercicio, cabendo a este aprové-la até o término da
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sessdo legislativa.

Com esses instrumentos a CF/88 procurou restabelecer a figura do planejamento no
Brasil e sva integragdo ao processo orgamentario.
No estado de Minas Gerais a Constitui¢do Estadual reitera os instrumentQs de

planejamento governamental preconizados na CF/88, acrescentando um instrumento. A Segdo

IT - Dos or¢gamentos da Constitui¢do mineira, assim dispde:

Art. 153 - Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerfo”:
1 - o plano plurianial de agio governamental;

II - as diretrizes orcamentrias;

I - 0 orgamento anual.

Art. 154 - A lei que instituir o plano plurianual de agdo governamental estabelecerd, de
forma regionalizada, as diretrizes, cbjetivos e metas da Administragio Piblica para as despesas
de capital ¢ outras delas decorrentes ¢ para as relativas a programas de durago continuada.

Paragrafo tnico - O plano plurianual ¢ os programas estaduais, regionais € setoriais
previstos nesta Constituigiio serfo elaborados em consonincia com o Plano Mineiro de
Desenvolvimento Integrado ¢ submetidos 4 apreciacio da Assembiéia 1Legislativa.

Art. 155 - A Lei de Diretrizes Orcamentirias, compativel com o plano plurianual,
compreenderd as metas e prioridades da Administragio Publica Estadual, incluird as despesas
correntes ¢ de capital para o exercicio financeiro subseqiiente, orientari a elaboragio da lei
orgamentdria anual, dispord sobre as alterages na legislagdo tributaria e estabelecera a politica
de aplicacio das agéncias financeiras oficiais.

[..]
Art. 157 - A lei orgamentaria anual compreendera:

1 - o orcamento fiscal referente aos Poderes do Estado, seus fundos, érgios ¢ entidades
da administragio direta ¢ indireta;

II - o orcamento de investimento das empresas em gue o Estado, direta ou indiretamente,
detenha a maioria do capital social com direito a voto.

A Constitui¢do Estadual inova prevendo no art. 231 a elaboragdo de um plano
estratégico de orientagdo a longo prazo - o Plano Mineiro de Desenvolvimento Integrado
(PMDI). Seu papel ¢ sinalizar as agdes futuras do Governo para o desenvolvimento de Minas
Gerais, considerando as oportunidades e riscos conjunturais. Os principais objetivos do PMDI
sdo: o desenvolvimento socioecondmico integrado do Estado, a racionalizagio e a
coordenagdo das a¢Bes do Governo, o incremento das atividades produtivas do Estado, a
expansdo social do mercado consumidor, a superagdo das desigualdades sociais e regionais do
Estado, a expansio do mercado de trabalho, o desenvolvimento dos Municipios de escassas

condigdes de propulsdo socioecondmica ¢ o desenvolvimento tecnoldgico do Estado.

O Atual PMDI foi elaborado em 2003 pelo Conselho de Desenvolvimento
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Econdmico e Social’ (CDES) e tem vigéncia até 2020. A partir do PMDI foi elaborado o
PPAG 2004-2007 e criado o programa GERAES — Gestao Estratégica dos Recursos e Agoes
do Estado com a finalidade de organizar agdes prioritarias para a melhoria do Estado. Nesse
sentido foram elaborados os Projetos Estruturadores que sdo objeto de um intenso

gerenciamento pelo Estado.

2.4 O orcamento ¢ a Lei de Responsabilidade Fiscal

A Lei Complementar n.° 101 de 04 de maio de 2000 — Lei de Responsabilidade
Fiscal (LRF) foi criada o objetivo de ditar normas de finangas publicas voltadas para uma boa
administra¢do e gestdo fiscal dos recursos publicos. A lei foi inspirada em outras experiéncias
internacionais®, principalmente a da Nova Zelandia, que implementou uma profiunda reforma
dos sistemas e relatorios contabeis, introduzindo a analise gerencial dos dados gerados por
eles. A LRF parte do pressuposto de que para uma boa gestdo publica os governantes njo
podem gastar mais do que arrecadam e os recursos publicos precisam ser administrados de
forma responsavel. Para alcangar essa responsabilidade € necessaria a “a¢do planejada e
transparente, em que se previnem riscos ¢ corrigem desvios capazes de afetar o equilibrio das

contas publicas”. (Paragrafo 1° do art.1°).

Os pontos centrais da LRF sdo o planejamento e o controle das agdes publicas,
sendo que o or¢amento é o instrumento viabilizador dessas a¢des. A LRF aprimora a
integracio entre planejamento e orgamento, prevista na CF/88, por meio dos instrumentos de
elaboragdo da proposta orgamentaria — PPA, LDO e LOA, introduzindo o regime de metas
fiscais. A LDO teve seu papel fortalecido na LRF como elemento de planejamento e controle
fiscal por meio da implementagdo do Anexo de Metas Fiscais. A fungdo do Anexo ¢ ajustar as
agoes previstas no PPA a realidade financeira por meio do estabelecimento de metas anuals
em valores correntes e constantes para o prazo de trés anos. Tais metas correspondem as

previsbes para receitas e despesas, resultado nominal e resultado primario e montante da

> O CDES ¢ composto por: Governador do Estado; Vice-Governador; 1 representante de Assembléia Legislativa;
2 representantes das universidades (UFMG e UEMG); 17 Secretarios de Estado ¢ 7 presidentes de empresas,
institutes € Fundagdes do Governo do Estado; Presidente da Associacdo Mineira de Municipios; 16
representantes das seguintes entidades: FIEMG; FAEMG, ACMINAS; FACEMG; CICI-MG;, CDL-BH,
FETAEMG,; Coordenagdo Sindical dos Trabathadores do Servigo Publico do Estado de Minas; FETRAN; 8
representantes das centrais sindicais; e, 10 cidadaos designados pelo Governador.

* Segundo Toledo Jr. ¢ Rossi (2002), a Lei de Responsabilidade Fiscal inspirou-se no Tratado de Maastrich, da
Comunidade Furopéia, de onde buscou a tolerincia com desvios fiscais, desde que, mantido o efetivo
compromisso de ajuste. A LRF também sc inspirou na experiéncia americana, especialmente quando exige a
compensacdo da renuncia de receilas e das novas despesas obrigatdrias de reprodugdo continnada.
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divida publica. Ademais, o Anexo de Metas Fiscais também devera apresentar a avaliagdo do
cumprimento de metas de exercicios anteriores e sua influéncia na elaboragdo de metas
futuras. A LRF também prevé para a LDO no paragrafo 4° do artigo 4° a elaborag@o do Anexo
de Riscos Fiscais com a avaliagdo dos passivos contigenciados (despesas eventuais ¢ incertas)
e dos riscos capazes de afetar as contas publicas e as providéncias necessarias a serem

tomadas caso se concretizem.

Dentre as alteragoes que a LRF traz para a LOA as principais sdo: a elaboragio
do demonstrativo da compatibilidade e adequagdo da programagdo or¢amentaria com 0S
objetivos ¢ metas do Anexo de Metas Fiscais; a previsio de medidas de compensagdo a
renincia de receita € ao aumento de despesas obrigatorias de carater continuado; a dotaglo da
reserva de contingéncia, prevista na LDO para atendimento a passivos contigenciados e outrgs
riscos e eventos fiscais imprevistos e a apresentag3o das receitas que atenderdo s despesas

referentes a divida publica, mobilidria e contratual.

Para a elaboragdo da lei orgamentaria alguns principios devem ser seguidos, os

quais serdo detalhados a seguir.

2.5 Principios orcamentarios

Os chamados principios orgamentarios sd3o elementos que orientam a
elaboragiio de uma proposta orgamentaria. A Lei n° 4.320/64 determina em seu art. 2° a

obediéncia aos principios da unidade, da universalidade e anualidade.

Pelo principio da unidade, o orgamento deve ser uno, ou seja, todas as despesas
e receitas de uma pessoa juridica de direito publico devem estar contidas numa Unica proposta
or¢amentaria. Esse principio tem como base a necessidade de centralizagdo de gastos e

receitas em uma 50 lei.

O principio da unidade esta estabelecido na Constituigdo Federal de 1988 no
paragrafo 5° do art. 165 que definiu que a "lei orgamentaria anual compreendera o orgamento
fiscal referente aos Poderes da Unido, seus fundos, 6rgdos e entidades da administragdo direfa
e indireta, inclusive fundagdes instituidas e mantidas pelo Poder Publico” Também compdem

a let orgamentaria anual o or¢amento de investimento das empresas € o or¢amento da
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seguridade social.

Pelo exposto na Constitui¢do, percebe-se que este principio estd relacionado
com a movimentagio financeira de recursos do Tesouro, que se realiza pelo sistema de
unidade de caixa. Significa que ndo deve haver recursos separados e independentes, todos os

recursos de determinado ente publico devem ser centralizados e passar por um ¢aixa nico.

O segundo principio previsto na Lei n.° 4.320/64 é o da universalidade. Esse
principio estabelece que o orgamento deve compreender todas as receitas e despesas
necessarias para a manutengio dos servigos pablicos. O objetivo principal desse principio €
permitir um controle da atividade econdmica do Estado. Ndo podem existir receitas e
despesas que ndo configurem na lei orgamentaria anual. Muitos autores aliam a esse pringipio
a premissa de que as receitas e despesas devem constar na lei orgamentéria pelos seus totais
brutos, sem quaisquer dedugdes. Tal premissa é denominada principio do orgamento bruto.
Dessa forma, quando um ente pablico tem a competéncia de arrecadar determinado tributo e
repassar para outro ente publico devera incluir a receita tributaria pelo valor total sem

dedugio.

O principio da anualidade estabelece que o orgamento deve ter vigéncia
limitada a um periodo de tempo, geralmente um ano, que é justamente o exercicio financeiro.
Em muitos paises esse periodo de tempo coincide com o ano civil, como € o caso do Brasil.
Nos Estados Unidos, alguns estados elaboram e executam o orgamento para periodos de dois
anos, tal pratica possibilita maior tempo na discussdo dos programas de governo por parte do

Poder Legislativo e da garantia 4 continuidade das agGes de longo prazo.

O principal objetivo da pratica da anualidade é possibilitar ao Poder Executivo
rever periodicamente sua estimativa de receita e, principalmente, sua previsio de gastos,

adequando o orgamento & realidade do contexto econdmico e financeiro.

Além desses, outros prncipios norteiam a elaboragio da proposta
orgamentaria. A Constituiglo Federal em seu art. 165, pardgrafo 8.° consagra o principip da
exclusividade, prevendo que a lei orgamentaria ndo podera conter matéria estranha a previso
da receita e & fixagdo da despesa, ressalvada a autorizag@o para a abertura de créditos

suplementares e a contratagdo de operagdes de créditos.
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A importancia da aplicabilidade da regra de exclusividade é evitar que outras
matérias se beneficiem da tramitagio e dos prazos especiais das matérias orgamentarias.
Implicitamente o principio da exclusividade proporciona maior flexibilidade a execuglio
orgamentaria permitindo, no corpo da lei, autorizagbes para abertura de crédjtos

suplementares e a contratag@io de operagdes de crédito, ainda que limitadas.

Um principio classico do or¢amento é o equilibrio. Tal principio esta ligado &
igualdade entre as receitas previstas e despesas fixadas. Trata-se de um equilibrio meramente
formal entre receita e despesa, pressupde apenas que os dispéndios do governo sefam

realizados de acordo com a efetiva obten¢do de recursos.

A publictdade é um principio consagrado pela Constitui¢do Federal de 1988 no
art. 37. Seu pressuposto é de que os atos relativos a condugdo da administragdo puablica
exigem transparéncia e devem ser acessiveis a qualquer interessado. O orgamento, como
instrumento de gestdo publica, ndo pode ficar fora de sua abrangéncia. E necessario que a
administragéio publica torne publico todo o processo orgamentario: discussdo, elaboragdo e

execugao.

O principio da legalidade refere-se a exigéncia de dispositivo legal para todops
os procedimentos relativos ao or¢amento. E, especificamente, para as receitas refere-se as

limitagdes e vedagdes ao poder de tributar do Estado.

O principio da ndo-vinculagio da receita veda a vinculagio da arrecadagdo
tributaria a determinado tipo de gasto. O princicpio é previsto no inciso IV do art. 167 da
Constituigdo Federal: “sdo vedadas [...] a vinculag@o de receita de impostos a 6rgdo, fundo ou
despesa, ressalvadas a repartigio do produto da arrecadagdo dos impostos a que se referem os
arts. 158 e 159 [...]”. As ressalvas feitas dizem respeito a repartigdo dos seguintes impostos:
Imposto de Renda na fonte sobre rendimentos; Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural;
Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores; Imposto sobre a Circulagdo de
Mercadorias e Servigos, Imposto de Renda; e, Imposto sobre Produtos Industrializados.
Ademais o dispositivo excetua da ndo-vinculagdo a destinagdo de recursos para a saude, para
a prestagdo de garantias as operagdes de crédito pela antecipagio de receita, e para

manuten¢do e desenvolvimento do ensino.
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Em relagdo ao aspecto formal do orgamento destacam-se trés
principios: da clareza, da especificagio ¢ da uniformidade. O principio da clareza objetiva
assegurar que a linguagem orcamentaria seja acessivel a todos. O principio da especificagio
tem como objetivo vedar a autorizagdes globais, ou seja, valores sem discriminagdo para a
arrecadagdo tributdria e para aplicagdo de recursos. De acordo com Silva (2002, p.53) “a regra
da especificagdo vincula-se com a classificagdo das receitas e despesas, sendo que 3s
primeiras obedecem a critérios estabelecidos no Codigo Tributério e as segundas, a critérios
econdmicos financeiros e institucionais”. Segundo o principio da uniformidade o orgamento
deve apresentar critérios de classificagdo das receitas e despesas capazes de garantir que sua

estrutura seja homogénea e possa permitir a comparagdo entre varios exercicios.
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3 O PROCESSO ORCAMENTARIO

3.1 A elaboragio e aprovaciio do orcamento

Apds o estudo conceitual do or¢gamento € importante tratar da dindmica do
processo orgamentario. O orgamento apresentado na forma de lei ¢ apenas um estagio a ser
cumprido dentro do processo de planejamento, que se inicia com a elaboragdo do PPA e,
posteriormente da LDO; em Minas Gerais o processo € precedido pela elaboragio do PMDI.

As etapas basicas do processo orgamentario sdo: elaboragio e aprovagio, execugdo e controle.

A elaboragdo da proposta or¢amentaria anual pelo Poder Executivo inicia-se
assim que a LDO ¢ aprovada. Essa fase consiste na formalizagdo de um documento onde as

despesas sdo fixadas e as receitas orgadas.

A previsdo da receita piblica consiste na indicagdo da origem dos recursos. A
LRF no art. 12 determina que a previsdo de receita seja feita em conformidade com as normas
técnicas e legais, considerando o efeito da variagdo do indice de pregos, do crescimento
econdmico e de qualquer outro fator relevante. Ademais, as previsdes serdo acompanhadas do
demonstrativo da evolugdo da receita nos trés anos anteriores ao ano da previsio e da projegio

para o dois anos subseqiientes, e da metodologia utilizada para os referidos célculos.

A fixagdo das despesas publicas, ou seja, a fixagdo dos dispéndios do governo,
também seguira as normas e preceitos legais. A LRF determinou alguns critérios para a
fixacdo da despesa orcamentaria. No art. 17 a lei define despesa obrigatoria de carater
continuado como “a despesa corrente derivada de lei, medida proviséria ou ato administrativo
normativo que fixem para o ente a obrigac¢io legal de sua execugio por um periodo superior a
dois exercicios”. Tais despesas, em virtude do carater legal ndio podem ser suspensas e,
portanto, na fixagdo da despesa orgamentaria s3o prioritarias. S3c exemplos dessas despesas
0s gastos com pessoal e encargos e 0s gastos minimos com educagio e saide. As demais
despesas sdo consideradas discricionarias e sdo fixadas em func¢do da disponibilidade de
recursos, sendo que as despesas essenciais para o provimento de bens e servigos a sociedade

tém preferéncia sobre as demais.

A LRF também prevé que todo e qualquer aumento de despesa sera
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considerada ndo autorizada, irregular ¢ lesiva ao patriménio piblico se ndo vier acompanhada
do impacto or¢amentario-financeiro nos trés primeiros exercicios de vigéncia. Ademais, o
aumento da despesa devera ter adequagiio orgamentaria e financeira e estd compativel com o

PPA, a LDO ¢ LOA ( Arts. 15 ¢ 16 da LRF).

Essas mesmas obrigatoriedades sfio aplicaveis a renincia de receita. Sdo
consideradas como remiincia de receita “qualquer concessdo ou ampliagio de incentivo ou
beneficio de natureza tributaria” (art. 14 da LRF). De acordo com o paragrafo 1° desse artigo
“a renincia compreende anistia, remissdo, subsidio, crédito presumido, concessdo de isengdo
em carater ndo geral, alteragdo ou modificagdo de base de célculo que implique redugdo
discriminada de tributos ou contribui¢des, e outros beneficios que correspondam a tratamento

diferenciado”.

A despesa com pessoal representa o principal gasto do setor piblico. Antes da
edi¢do da LRF muitos entes publicos chegavam a comprometer percentuais muito elevados de
suas recettas liquidas com folha de pagamento, restando uma pequena parcela para ser
empregada em atividades basicas como educagdo, saneamento, saude, ou seguranga. A LRF
estabeleceu que as despesas com pessoal nido podem ultrapassar o limite de 50% da Receita

Corrente Liguida (RCL)’ na Unido e de 60% nos estados e municipios.

Silva (2002) destaca que toda essa fase de elabora¢do do orgamento pode ser
dividida em quatro etapas: preliminar, inicial, intermediaria e final. As atividades realizadas

em cada etapa sdo demonstradas no quadro 1 a seguir’

> A LRF definiu Receita Corrente Liquida como “o somatério das receitas tributarias, de contribnicdes,
patrimoniais, industrials, agiopecadrias, de servigos, transferéncias correntes ¢ ountras receitas (inciso IV do
artigo 2°)
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Quadro 1: Etapas da elaboragio do orcamento

ETAPA ] ATIVIDADE
Preliminar | Fixagdo das diretrizes
Projegles ¢ progndsticos
Inicial Preparo das normas ¢ instrugdes
Encaminhamento as unidades operacionais
Intermediaria | Indicagdo, pelas unidades operacionais, do programas de trabalho a serem
desenvolvidos, discriminando: fungdes, subfungdes, programas, projetos, atividades
€ operagOes especiats; codigos de despesa ¢ fonte de recursos
Consolidagdo das propostas parciais do orgamento no nivel de cada orgdo
{ministérios on secretarias)
Final Consolidagio das propostas setoriais
Formulagdo da proposta geral do orgamento
Aprovagdo da proposta geral pelo chefe do Poder Executivo
Encaminhamento do Legislativo

Fonte: Silva (2002, p.67)

Findo o processo de elaboragdo, a proposta orcamentaria transforma-se em

projeto de lei e € encaminhada ao Poder Legislativo para aprovacdo.

No Poder Legislativo, o projeto de lei é encaminhado a uma comissdo mista
para discussdo e para o recebimento de emendas. As emendas propostas no orgamento nessa
fase s6 podem ser aprovadas se forem compativeis com o PPA e com a LDO e se indicarem a

fonte de recursos necessarios ao dispéndio de gastos.

Aprovado o projeto de lei orgamentaria, © mesmo é encaminhado de volta ao
Poder Executivo para ser sancionado. Apos a sangio o projeto de lei é, entdo, promulgado ¢

editado como lei orgamentaria. Inicia-se entdo o processo de execugdo orgamentaria da lei.

3.2 Execucio orcamentaria e financeira

A execugdo orgamentaria consiste no conjunto de procedimentos adotados pelo

poder publico para realizar as metas estabelecidas no orgamento.

De acordo com o previsto no art. 47 da Lei n.° 4.320/64, imediatamente apds a
promulgacdo da Leit de Orgcamento, o Poder Executivo aprovara um quadro de cotas

trimestrais da despesa que cada unidade or¢amentaria fica autorizada a utilizar.

Trata-se de uma programagio da execugdo orgamentaria. Aprovado o
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or¢amento, ou s¢ja, o plano de trabalho e os limites financeiros para sua execugéo, inicia-se a
operacionalizagdo do orgamento, com a programagdo da despesa para cada unidade
orcamentaria. Com isso, cada unidade podera empenhar os recursos para executar seus

programas de trabalho de acordo com a liberagio do Quadro de Detalhamento da Despesa

(QDD).

Cabe aqui destacar a diferenga apontada por Silva e Vasconcelos (1997) entre
execu¢do orgamentaria e financeira. A primeira € a utilizagfio dos créditos or¢amentarios €
adicionais nos programas de trabalho constantes do orcamento. A execu¢do financeira
representa a utilizagio de recursos financeiros, visando quitar as obrigagdes assumidas pela

entidade publica, estas oriundas da execugdo orgamentaria.

Com o intuito de preservar o equilibrio das contas publicas, evitar o déficit de
caixa e cumprir as metas estabelecidas na LDO, a LRF determinou no artigo 8° que o Poder
Executivo tem at€ trinta dias, apos a publicagdo do orgamento para estabelecer a programacio
financeira e o cronograma de execugido mensal de desembolso. Além disso, a LRF prevé no
art. 9° a limitagdo de empenho se, ao final de cada bimestre, a realizagdo da receita ndo
comportar o cumprimento de metas de resultado primario, previsto no Anexo de Metas

Fiscais.

3.3 Controle da execucio orcamentiria

O controle da execugdo or¢amentaria esta previsto nos arts. 75 a 82 da Lei n.°
4.320/64. O art. 75 assim dispde:

Art. 75. O controle da execugdo orgamentiria compreendera:

I - a legalidade dos atos de que resultem a arrecadacio da receita ou a realizagio da
despesa, o nascimento ou a extingiio de direitos e obrigagdes;

H - a fidelidade foncional dos agentes da administracdo, responsaveis por bens e
valores publicos;
IIf - o cumprimento do programa de trabalho expresso em termos monetdrios € em termos de
realizagio de obras e prestacio de servigos.

A Constitui¢do Federal de 1988 prevé no art. 70 dois tipos de “fiscalizagdo”
sobre 0 orgamento: o controle interno e o controle externo. O controle interno € realizado

pelos sistemas de Controle Interno de cada Poder.

Pelo disposto no art. 74 da Constituigdo o sistema de controle interno de cada
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Poder tem as seguintes finalidades:
I - avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a execugdo dos
programas de governo e dos or¢amentos da Unido;
IT - comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficicia e eficiéncia, da gestdo
orcamentdria, financeira ¢ patrimonial nos ¢rgios e entidades da administragdo federal, bem
como da aplica¢io de recursos pablicos por entidades de direito privado;

HI - exercer o controle das operagdes de crédito, avais ¢ garantias, bem como dos direitos
¢ haveres da Unido;

IV - apoiar o controle externo no exercicio de sua missdo institucional,

O controle externo compete ao Poder Legislativo, com o auxilio dos Tribunais
de Contas. E tem por objetivo verificar a probidade da Administragdo, a guarda e legal

emprego do dinheiro publico e o cumprimento da lei do orgamento.

Como dito antertormente, cada um dos Poderes mantém um sistema de
controle interno, entretanto, para cumprir suas finalidades esses sistemas deverdo trabalhar de
forma integrada. Destaca-se o papel da auditoria como 6rgio gerencial e avaliador do sistema

de controle interno.

Ao Poder Executivo compete ao final de cada exercicio preparar a presta¢do de
contas conjunta. A Prestagdo de Contas ¢é documento por meio do qual o agente responsavel
pela entidade relata os fatos ocorridos em relagdo & sua gestdo, consolidando contabilmente

todas as suas contas. A avaliagio e o julgamento dessas contas cabe ao Tribunal de Contas.

Vale a pena ressaltar que o paragrafo 2° do art. 74 da Constituigdo Federal
prevé que “qualquer cidaddo, partido politico, associagdo ou sindicato € parte legitima para,
na forma da lei, denunciar irregularidades ou ilegalidades perante o Tribunal de Contas”.
Ademais, o art. 77 da Lei n® 4.320/64 determina que “a verificagdo da legalidade dos atos da
execugdo orgamentaria sera prévia, concomitante e subsegiiente”. A verificagdo prévia é
possibilitada no primeiro estadgio da despesa. A verificagdo concomitante podera ser feita por
meio de relatorios periodicos e a subseqiiente pela analise de relatorios finais e da Prestagéo
de Contas.

A Constituigdo Mineira ratifica todos os dispositivos da Constituigio Federal

sobre controle da execugdo orgamentaria nos arts.73 a 82.
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A LRF trata da questio do controle no Capitulo IX — Da Transparéncia,
Controle e Fiscalizagdo a nivel de gestdo fiscal. A lei define como instrumentos de
transparéncia da gestdo fiscal com ampla divulgagio pelo poder publico: os planos,
orcamentos e leis de diretrizes orgamentarias; as prestagdes de contas e o respectivo parecer

prévio; o Relatério Resumido da Execugido Orgamentaria; e o Relatorio da Gestdo Fiscal

O Relatorio Resumido da Execugdo Orgamentaria ¢ previsto no paragrafo 3° do
art. 65 da CF/88 e abrange todos os Poderes e o Ministério Publico. O relatério € composto
pelo balango orgamentario com a especificacio da categoria das receitas e despesas ¢ pelos
demonstrativos da execugdo das receitas e despesas devendo ser publicado até trinta dias
apos o encerramento de cada bimestre. Acompanhardo o Relatéorioc Resumido da Execugdo
Orcamentaria os seguintes demonstrativos: Demonstrativo da Receita Corrente Liquida,
Demonstrativo da Receitas e Despesas Previdenciarias, Demonstrativo do Resultado Nominal

e Primario, Demonstrativo dos Restos a Pagar por Poder e Orgio.

O Relatorio da Gestfio Fiscal, previsto no art. 54 da LRF, sera emitido pelos
titulares dos Poderes e Orgdos ao final de cada quadrimestre. O relatorio é composto pelos
demonstrativos comparativos com os limites previsto na LRF: despesa com pessoal,
distinguindo a com inativos e pensionistas; dividas consolidada e mobiliaria; concessdo de
garantias e operagdes de crédito, inclusive por antecipagdo de receita. No ultimo quadrimestre
o relatorio incluird os demonstrativos do montante das disponibilidades de caixa; da inscrigdo
em dos Restos a Pagar das despesas liquidadas, das empenhadas e ndo liquidadas inscritas até
o limite do saldo de disponibilidade de caixa e das despesas ndo inscritas por falta de

disponibilidade de caixa.

Com relagdo a Prestagdo de Contas e a Fiscalizagdo, a LRF reitera a
participagdo dos Tribunais de Contas no controle por meio do parecer prévio nas contas
prestadas pelos chefes do Poder Executivo. Ademais, o Poder Legislativo, com o auxilio do

Tribunal de Contas torna-se o 6rgéo fiscalizador do cumprimento das suas normas da LRF.

A seguir serdo tratados os dois eixos basicos do orgamento publico: receitas e

despesas.
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3.4 Receita publica

3.4.1 Conceito e classificacio

Receita Publica sdo os recursos que o Estado dispde para realizar suas agdes de
governo. Silva ¢ Vasconcelos (1997 p. 27) definem receita, para fins de elaboragio do
orgamento como “as previsdes de recursos que se espera arrecadar durante o exercicio
financeiro, destinadas a dar suporte as despesas programadas, também, para o mesmo

periodo”. .

As receitas publicas podem ser classificadas, de acordo com sua natureza, em

dois grupos: receitas orcamentarias e receitas extraorgamentarias.

As receitas sdo ditas orgamentarias quando sua arrecadagdo esta prevista na Lei
Orgamentaria, como por exemplo, as receitas tributarias. Os ingressos de recursos aos cofres
publicos que n#o fazem parte do orcamento sdo classificados como receitas extra-
orgamentarias. Sdo recursos de terceiros que ingressam no cofre publico e que o Estado tera
de repassar ou devolver, como os depositos de terceiros, as consignagdes, as caugdes em

dinheiro etc.

As receitas orgamentdrias, quanto a categoria econdmica, se classificam em:
receitas correntes e receitas de capital. O paragrafo 1° do art. 11 da Lei n.° 4.320/64 define

receitas correntes da seguinte forma:

Sdo receitas correntes as receitas tributarias, de contribuigtes, patrimonial, agropecudria,
industrial, de servigos ¢ outras, e ainda, as provenientes de recursos financeiros recebidos de
outras pessoas de dircito publico ou privado, quando destinadas a atender despesas

classificiveis em Despesas Correntes.

As receitas tributarias s#o aquelas resultantes da cobranga de tributos. Tributo é
conceituado pelo Codigo Tributario Nacional (Lei n. © 5.172 de 25 de outubro de 1966) como
“toda presta¢@o pecuniaria compulsoria, em moeda ou cujo valor nela se possa exprimir, que
ndo constitua sangdo de ato ilicito, instituida em lei e cobrada mediante atividade

administrativa plenamente vinculada” (art. 3).

As receitas industrial, agropecuaria e de servigos sdo aquelas oriundas da agdo

direta do Estado nas atividades ligadas 4 industria, & explorag&o de atividades agropecuarias €
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a prestagdo de servigos. As receitas patrimoniais sdo resultantes da exploragdo de bens de

propriedade do Estado, como, por exemplo, o aluguel de imovel pertencente ao estado.

Os recursos recebidos de outras entidades de direito publico ou privados séo
classificados como transferéncias correntes quando destinados a aplicagdio em despesas
correntes. Integram as receitas correntes, outras receitas provenientes de multas, juros,

cobranga de divida ativa, indenizagdes, receitas de convénios etc.

As receitas de capital sdo definidas no paragrafo 2° do art. 11 da Lei n.°
4.320/64:

Sdo0 receita de capital as provenientes de realizagio de recursos financeiros oriundos de
constituigdo de dividas; da conversdo em espécie, de bens e direitos; os recursos recebidos de
outras pessoas de direito publico ou privado destinados a atender despesas classificiveis em
Despesas de Capital ¢, ainda o superavit do Orgamento Corrente.

As operagdes de crédito, a alienagdo de bens, as amortizagGes de empréstimos
concedidos, as transferéncias de capital sdo classificadas como receitas de capital. Também
faz parte desse grupo, a diferenga positiva entre receita e despesa correntes apurada no

orcamento.

3.4.2 Estagios da receita

Estagios sdo etapas, por que passa a receita e que reanem operagdes de mesma

natureza. A receita passa por duas etapas: previsdo e realizagdo.

A previsdo da receita é feita considerando o que o Estado pretende arrecadar
para financiar suas despesas. Na acepgdo de Piscitelli et al (1997,p. 124) a fixagdo da receita
“comega pelas estimativas, passa pela discussdo e aprovagio do orgamento e termina pelo

langamento, que permite a identificagdo, a individualizagio do contribuinte, do devedor™.

O langamento é o ato da repartigdio competente que reconhece a receita
identificando sua espécie, valor e vencimento; faz parte do estagio de realizagdo da receita,
juntamente com a arrecadagdo e o recolhimento. A arrecadagdo ocomre quando o Estado
recebe as receitas por meio dos agentes de arrecadagdo (geralmente agéncias bancarias). A
tltima fase da receita é o recolhimento. Os agentes de arrecadagio repassam ao Poder Publico

os recursos por eles recebidos; somente com esse ato € que os recursos ficam disponiveis para
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serem aplicados.

3. 5 Despesa publica
3.5.1 Conceito e classificacio

Despesa Publica sdo todos os gastos realizados pela administragéo publica no
atendimento dos servicos demandados pela sociedade. As despesas publicas podem ser
classificadas, de acordo com sua natureza, em dois grupos: despesas orgamentarias e despesas

extraorcamentarias.

Consideram-se despesas or¢amentarias aquelas que integram o orgamento, isto
€, aquelas cuja realizacdo depende de autorizagio orcamentaria e sdo fixadas no orgamento
publico. A Lei n. ®4.320/64 em seu art. 12 classifica as despesas or¢amentarias nas seguintes

categorias econdmicas: Despesas Correntes e Despesas de Capital.

As despesas correntes sd3o aqueles gastos realizados para a manutengdo € o
funcionamento dos servigos pablicos em geral. Subdivide-se em despesas de custeio e
transferéncias correntes. As despesas de custeio sdo aquelas “dotagdes para a manutengado de
servigos anteriormente criados, inclusive as destinadas a atender a obras de conservagio e
adaptagio de bens imoveis” ( paragrafo 1° do art. 12 Lei n.° 4.320/64). S#@o consideradas
despesas de custeio: despesa com pessoal civil e militar, despesas com material de consumo,

servigos de terceiros, encargos diversos e outras.

Transferéncias correntes sdo aqueles dispéndios para os quais “ndo
corresponda a contraprestagio direta em bens ou servigos, inclusive para contribuigdes €
subvengdés destinadas a atender a manutengdo de outras entidades de direito publico ou
privado” (paragrafo 2 ° do art. 12 Lei n. © 4.320/64). Sdo consideradas transferéncias correntes
as subvengdes sociais e econdmicas®, as transferéncias intergovernamentais, as despesas com
inativos, com pensionistas, salario-familia e abono familia, juros da divida pablica, beneficios

da previdéncia social, indenizagdes de acidente do trabalho, dentre outras.

¢ A lein © 4.320/64 considera subvengdes as tramsferéncias destinadas a cobrir despesas de custeio das
entidades beneficiadas. Sendo as subvengdes sociais as que se destinam a instituigdes piiblicas ou privadas de
carater assistencial ou cultural | sem fins lucrativos e as subvengSes econdmicas, as que se destinam 2 empresas
publicas ou privadas de carater industrial, comercial, agricola ou pastoril.
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Sdo classificadas como despesas de capital os desembolsos para adquirir cu
constituir bens de capital que contribuirio para a produgdo ou geragdo de novos bens ou
servicos e integrardo o patriménio puablico. Tais despesas englobam trés grupos:

investimentos, inversdes financeiras e transferéncias de capital.

O paragrafo quarto do art. 12 da Lei n. ° 4.320/64 considera como

investimento:

as dotagdes para o planejamento ¢ execugdo de obras, inclusive as destinadas 3 aquisi¢o de
imoveis constderados necessdrios 4 realizagdo destas ultimas, bem como para 05 programas
especiais de trabalho, aquisicio de instalagies, equipamentos ¢ material permanente e
constitui¢io ou aumento de capital de emprcsas que ndo sejam de cardter comercial ou
financeiro.

Inversdes financeiras sdo as despesas de capital que, ao contrario de
investimentos, no geram incremento ao patrimbnio publico. Pelo disposto no paragrafo 5° do
art. 12 da Lei n. °® 4.320/64, classificam-se com inversdes financeiras as dotagdes destinadas a:

1. aquisicio de imdveis, on de bens de capital ja em utilizacFo,
I, aquisi¢do de titulos representativos do capital de empresas ou entidades de qualguer
espécie, ja constituidas, quando a operagio nio importe aumento do capital; €

II. constituicdo ou aumento do capital de entidades ou empresas que visem a objetivos

comercias ou financeiros, inclusive bancarios ou de seguros.

As dotagBes para investimentos ou para inversdes financeiras que outras
pessoas de direito publico ou privado realizam, sem a contraprestacdo direta em bens ou
servicos sdo denominadas transferéncia de capital Sdo exemplos dessas despesas:
amortizagdo da divida publica, auxilios ou contribuigdes para obras publicas, equipamentos e

instalac¢Oes, € outras.

As despesas extraorcamentarias sdo os pagamentos que ndo dependem de
autorizagdo legislativa, ndo constam, portanto, na lei do orcamento. Compreendem os
desembolsos correspondentes a restituigdo ou a entrega de valores arrecadados sob titulo de
receita extraorgamentaria. S0 exemplos dessas despesas: devolugdes de caugdes, fiangas,

salarios e vencimentos ndo reclamados, pagamentos de restos a pagar e outras.

A LRF dispde no art. 51 sobre a necessidade de uniformizagdo dos
procedimentos de execugdo orgamentaria no ambito dos entes federados. Para atender a essa

disposi¢io foi instituida a Portaria Interministerial 163 em 04 de maio de 2001,
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posteriormente alterada pelas Portarias Interministeriais 325, de 27 de agosto de 2001 ¢ 519,
de 27 de novembro de 2001. Seguindo as determinagdes dessas Portarias, a classificagdo da
despesa, segundo sua natureza compde-se de:
a) Categoria Econémica. Subdivida em:
- Despesas Correntes;

- Despesas de Capital.

b) Grupo de Natureza da Despesa. Agregam os elementos de despesas que

apresentam as mesmas caracteristicas quanto ao objeto de gasto. Sdo subdivididos em:

- Pessoal e Encargos;

- Juros e Encargos da Divida,
- Qutras Despesas Correntes;
- Investimentos;

- Inversdes Financeiras,

- Amortizagdo da Divida.

c) Modalidade de Despesa. Constitui-se de informagdo gerencial que
complementa a natureza de despesa. Tem por finalidade indicar se os recursos sdo aplicados
diretamente por orgdos ou entidades no dmbito de mesma esfera de Governo ou por outro ente

da Federagéo.

d) Elemento de Despesa. Tem como objetivo identificar os objetos de gasto,
como vencimentos e vantagens fixas, juros, didrias, material de consumo, servigos de

terceiros, obras e instalagdes e outros.

A Portaria prevé, ainda, um quinto elemento na classificacdo, resultante de
desdobramento suplementar dos clementos de despesas para atender as necessidades de

escrituragdo contabil e controle da execugdo orgamentaria.

Em sintese, a estrutura da classificagio da despesa por natureza na execucdo
orgamentaria de acordo com a Portaria 163 ficara assim: “c.g. mm.ee.dd”, onde “c” representa
a categonia econdmica; “g” o grupo de despesa;, “mm” a modalidade de aplicagdo; “ee” o

elemento de despesa e “dd” o desdobramento facultativo do elemento de despesa.

—
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3.5.2 Estagios da despesa

Angélico (1997, p. 64) coloca que o processamento da despesa publica consiste
no “conjunto de atividades desempenhadas por orgdos de despesa na aquisi¢do de bens e
servigos”. O processamento da despesa engloba dois periodos distintos de atividades. O
primeiro refere-se a fixagdo da despesa, corresponde ao momento de elaboragio da proposta
orgamentaria no qual as despesas sdo previstas. O segundo periodo ¢ denominado, realizagio
da despesa. Nos dois periodos de processamento da despesa sdo executados operagbes ou
procedimentos, que se convencionou chamar estagios. S30 quatro os estagios da despesa:

fixagdo, empenho, liquidagdo e pagamento.

v A fixagdo constitui o primeiro estigio da despesa. O procedimento de fixagdo ¢
obrigatorio e esta relacionado com a organizagiio das estimativas de gastos e conseqiiente
conversdo da proposta or¢amentaria. Esse estagio subdivide-se em trés fases: a primeira fase
abrange a organizagdo das estimativas; na segunda é feita a conversdo da proposta em
orgamento pablico; e na ultima fase € realizada a programagio das despesas. Cabe destacar
que a fixagdo de despesa é um etapa obrigatoria € como tal esta subordinada a dispositivos
legais. Portanto, é vedada a realiza¢do de despesas que excedam os créditos orgamentarios ou

adicionais.

O proximo estagio da despesa € o empenho. A Lei n. ® 4.320/64 em seu art. 58
define empenho como “o ato emanado de autoridade competente que cria para o Estado

obrigag@o de pagamento pendente ou ndo de implemento de condigio”.

Nas palavras de Machado Jr. € Reis (1998):

[...}] o cmpenho é uma das fases mais importantes por que passa a despesa publica, obedecendo
a um processo que vai até o pagamento. O empenho nffo cria a obrigacio e, sim ratifica a
garantia de¢ pagamento assegurada na relagdo contratual existente entre o Estado e seus
fornecedores ¢ prestadores de servigos.

Administrativamente poderiamos definir o empenho da seguinte forma: ato de autoridade
competente que determina a deducdo do valor da despesa a ser exccutada da dotagdo
consignada no orgamento para atender a essa despesa. E uma reserva que se faz, ou garantia
que s¢ di ao fornecedor ou prestador de servigos, com base em autorizagtes ¢ dedugdo da
dotagdo respectiva, de que o fornecimento ou servigo contratado sera pago, desde que
observadas as clausulas contratuais. (MACHADO JR. e REIS, 1998, p. 117)

Deste modo o valor das despesas empenhadas fica abatido do crédito

orcamentario e representa uma garantia de pagamento para o fornecedor. 0 processo  de



empenho pode ser dividido em trés fases: licitagdo, autorizagfio e formalizagio.

A licitagdo ¢ o momento que antecede o empenho propriamente dito. Constitui-
se no procedimento no qual a administragdo seleciona, entre os fornecedores qualificados, a
proposta mais vantajosa para atender seus objetivos. A licitagdo deve ser processada e julgada
de acordo com os principios basicos da legalidade, da impessoalidade, da moralidade, da
igualdade e da publicidade. A legislagdo basica que rege a licitagdo € a Lei n.° 8.666/93. A lei
prevé seis modalidades de licitagdo: concorréncia, tomada de pregos, convite, concurso, leildo

€ pregao.

A segunda fase do empenho ¢ a autorizagdo, que ndo € nada mais do que a
permissdo para a realiza¢do das despesas. Tal atribuigdo é dada aos ordenadores de despesas.
Silva (2002, p. 156) conceitua ordenador de despesa “como toda e qualquer autoridade de
cujos atos resultarem reconhecimento de divida, emissio de empenho, autorizagdo de
pagamento, concess3o de adiantamento, suprimento de fundos ou dispéndio de recursos do

Estado ou pelos quais este responda.”

Como ultima fase temos a formalizagdo, que é a dedugdo do valor da despesa
no saldo da dotagiio orgamentaria disponivel e a garantia de pagamento ao fornecedor. A
materializagdo desse processo é a nota de empenho. O paragrafo 1° do art. 60 da Lei n. ©
4.320/64 dispde sobre casos especiais em que sera dispensada a emissio da nota de empenho,
desde que previsto em legislagdo especifica. E o caso, por exemplo, de despesas com pessoal

e encargos sociais, juros e encargos da divida, despesas com inativos € outras.

Existem trés modalidades de empenho: ordinario, por estimativa e . O empenho
ordinario ocorre quando o montante a ser pago for conhecido previamente e se processa de
uma s6 vez. Diz-se que o empenho € por estimativa quando nido se prever antecipadamente o
montante exato a ser pago para atender determinadas despesas. Nesse caso, faz-se uma
estimativa de gastos € quando o valor exato é conhecido anula-se parte do empenho se a
estimativa for maior e se for menor complementa-se o empenho. O empenho global ocorre
quando o montante a ser pago também € conhecido previamente, entretanto as despesas sdo
pagas em parcelas, geralmente usado para atender despesas contratuais. S3o exemplos dessas

despesas os contratos de financiamento.
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A liquidagio é o terceiro estagio da despesa. Consiste, de acordo com o art. 63
da Lei n. © 4.320/64 “na verifica¢do do direito adquirido pelo credor, tendo por base os titulps
e documentos comprobatorios do respectivo crédito”. Dessa forma, as despesas somente serdo
pagas quando devidamente comprovadas pelo exame de documentos ou titulos que atestem o
direito do credor ao pagamento. No paragrafo 1° do artigo anteriormente citado € previsto que
a verificagdo tem por objetivo apurar a origem ¢ o objeto do que se deve pagar, a importancia

exata a pagar ¢ a quem se deve pagar a importancia, para extinguir a obrigagao.

O pagamento € o ultimo estagio da despesa, que se materializa com a ordem de
pagamento. A autoridade competente emite um documento determinando que a despesa seja
paga. Os pagamentos podem ser feitos em cheques nominais, ordens de pagamento, crédito
em conta. Para que o pagamento seja efetivado, a despesa deve ter sido liquidada pelos 6rgéos

de contabilidade.

Os Restos a Pagar sdo originados, quando ao término do exercicio financeiro,
as despesas ndo completaram todos os estagios. As despesas que foram empenhadas

liquidadas ou ndo sdo inscritas em Restos a Pagar. Esse assunto sera detalhado no capitulo 4.

Feito todo esse estudo sobre o processo orcamentario, fica claro que o
orcamento € um instrumento que busca equilibrar receitas e despesas. Entretanto, esse
equilibrio nem sempre ¢ alcangado. Na maioria das vezes os governos gastam mais do que
arrecadam significando que o estado necessita de recursos de terceiros para financiar sugs
atividades e honrar seus compromissos. Esses recursos € que compdem a divida publica de

curto ou longo prazo. Esse sera o assunto tratado no proximo capitulo.
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4 DIiVIDA PUBLICA

4.1 Divida fundada

Os compromissos assumidos com terceiros, em razdo da necessidade de
financiamento das atividades do Estado constituem a divida publica. Tais compromissos sdo,
basicamente, empréstimos internos ou externos, de curto ou longo prazo, que se classificam

em dois grupos: divida consolidada ou fundada e divida flutuante.

A divida fundada ou consolidada € a principal fonte de captagdo de recursos de
terceiros que o Poder Piblico utiliza. O art. 98 da Lei n° 4.320/64 define divida fundada como
“o8 compromissos de exigibilidade superior a doze meses, contraidos para atender a

desequilibrios orgamentarios ou o financiamento de obras e servigos pablicos”.

A divida fundada ¢ contraida mediante a emissdo de titulos publicos ou por

meio de contratos. O art. 29 LRF adota as seguintes defini¢bes acerca da divida publica:

L[]

I - divida puablica consolidada ou fundada: montante total, apurado sem duplicidade, das
obrigaces financeiras do ente da Federagdo, assumidas em virtude de leis, contratos,
convénios ou tratados e da realizagdo de operagdes de crédifo, para amortizagio em prazo
superior a doze meses;

I - divida pablica mobilidria: divida piblica representada por titulos emitidos pela Unido,
inclusive os do Banco Central do Brasil, Estados e Municipios;

11T - operagiio de crédito: compromisso financeiro assumido em razio de miituo, abertura de
credito, emissdo € aceite de titulo, aquisi¢do financiada de bens, recebimento antecipado de
valores provenientes da venda a termo de bens e servigos, arrendamento mercantil ¢ outras
operagBes assemelhadas, inclusive com o0 uso de derivativos financeiros;

IV - concessdo de garantia: compromisso de adimpléncia de obrigacao financeira ou contratual
assumida por ente da Federagdo ou entidade a ele vinculada;

V - refinanciamento da divida mobiliiria: emissio de titulos para pagamento do principal
acrescido da atualizacdo monetaria.

E com base nessas definigdes que a LRF instituiu normas para o controle do

endividamento. Tal assunto sera tratado adiante.

A divida fundada pode ser contrata dentro e fora do pais.. A divida contratada
fora do pais (externa) s6 pode ser realizada com a autorizagio do Senado Federal em

cumprimento ao disposto no inciso V do art. 52 da Constituigdo Federal.
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Apesar de nfio ser o foco deste trabalho, vale a pena fazer algumas
consideragdes sobre a divida fundada e o endividamento dos governos estaduais nos ultimos

anos, e em especial a divida de Minas Gerais.

4.1.1 O endividamento dos governos estaduais

A crise financeira dos governos estaduais acentuou-se no inicio da década de
70 e foi marcada por uma forte restrigdo orgamentaria imposta pela Unido, que condicionava a
oferta de recursos para os estados ao cumprimento de diretrizes federais. A conseqiiéncia

disso foi que os estados foram motivados a buscar operagbes de créditos.

Segundo Guimardes (2003), as dificuldades financeiras dos estados
aumentaram, em 1982 quando o governo federal recorreu ao Fundo Monetario Internacional
(FMLI), sujeitando-se ao ajuste fiscal e a politica econdmica impostos por esse Orgdo. As
imposi¢des do FMI por um lado permitiram o equilibrio da balanga comercial, mas por outro
dificultaram o financiamento do setor pitblico por meio de endividamento interno. Uma vez
que o controle do déficit publico era uma das exigéncias do FMI, em 1983 o Banco Central,
com a Resolugdo n. ° 831 de 09/03/83, passou a controlar os empréstimos do setor piblico

junto aos sistemas financeiros pablico e privado.

A gestdo financeira dos estados passou, entdo a ser focada no controle do

desequilibrio e a ser conduzida pelo governo federal.

A Constituigdo Federal de 1988 buscou, por intermédio da descentralizagio
fiscal, dar mais autonomia financeira aos estados, aumentando suas participagdes na
arrecadagdo do Imposto Renda ¢ do Imposto sobre Produtos Industrializados via Fundo de
Participagdo dos Estados (FPE). Mas, o alto estoque da divida, a evolugdo das taxas de juros
em desacordo com o crescimento da receita fiscal e o insucesso dos planos de estabilizagio

econdmica ampliaram os problemas dos governos subnacionais.

Como decorréncia da delicada situagio financeira e do malogro das medidas
que procuravam recuperar a saude das finangas publicas estaduais, uma nova solugdo &
apontada: o refinanciamento da divida estadual. Em 1997, por meio da lei n.® 9.496 a Unido

assume a divida mobilidria, as operagdes de crédito interno e externo ou de natureza
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contratual e os empréstimos junto a4 Caixa Econémica Federal da maioria dos estados. A
renegociagdo com a Unifio, além de vincular os pagamentos das prestagdes as receitas
propras dos estados, previa um programa de ajuste via contengio de despesas e incremento

de receitas.

4.1.2 A divida fundada em Minas Gerais

Assim como os demais entes da federa¢do, Minas Gerais enfrentou as mesmas

dificuldades do desequilibrio das contas publicas.

Segundo Guimarides (2003) a partir da década de 80 o endividamento mineiro
cresceu a proporgdes assustadoras. Entre 1982 e 1998 a divida publica fundada de Minas
Gerais aumentou 610,8 %, passando de R$ 2.624 milhdes para R$ 18.651 milhdes. Nela esta
incluida a divida por emissdo de titulos internos, divida por contratos firmados internamente,
divida por emissio de titulos e bonus externos e divida firmada com organismos e instituigdes
internacionais. A composi¢do ¢ a evolugdo da divida fundada de Minas Gerais ¢ detalhada no
Anexo A.

Frente a grave situagdo, em 1996 iniciam-se as negociagbes entre o governo
mineiro e a Unido para refinanciamento da divida, ou seja, a federaliza¢do da divida estadual.
Em 26 de setembro de 1996 o governo de Minas Gerais assina um Protocolo de Acordo
comprometendo-se com o programa de reestruturagio ¢ ajuste fiscal proposto pelo Governo
Federal. Os principais pontos desse programa eram: igualar a divida a Receita Corrente
Liquida (RCL) até 2006, assegurar o comprometimento de 13% da RCL para o pagamento
dos encargos da divida, liquidar e privatizar as institui¢des financeiras com participagio do
estado (BEMGE, CREDIREAL e MINAS CAIXA), transformar o BDMG em agéncia de

fomento.

Nos termos da Lei n° 9.496/1997 e da Resolugdo do Senado Federal n°® 99/96,
em 18 de fevereiro de 1998, Minas Gerais assina o Contrato de Renegociagdo com a Unido.

A sintese desse contrato pode ser vista no Anexo B.

Mesmo com o acordo de renegociacdo o Estado de Minas Gerais ainda ficou
em uma situa¢do dificil. A Unido, nos termos do acordo, impedia que recursos financeiros

fossem conseguidos no mercado interno ou externo. Além de ter sua RCL comprometida
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(12,5% em 1999 e 13% a partir de 2000) para o servigo da divida, o Estado continuando

operando com déficits fiscais.

4.2 Restri¢des a0 endividamento impostos pela Lei de Responsabilidade Fiscal

Um dos agravantes do endividamento € a falta de um mecanismo legal de
controle. As dividas piblicas praticamente sdo contratadas por meio de regras oriundas de
normas legislativas, que estabeleciam mecanismos de controle limitados e incapazes de

abarcar a diferengas regionais presentes no territorio brasileiro.

Tentando por fim as lacunas existentes nos mecanismos de controle do
endividamento, a LRF instituiu limites e regras para todos os entes federados, ndo so para a
divida piblica como também para gastos com pessoal, renincia de receitas, operagdes de

crédito, concessdo de garantia e inscrigdo em Restos a Pagar.

A contratacfio de novas operagdes de crédito pelos estados e municipios passa a
ser condicionada pelas exigéncias da LRF. As operagdes so serdo realizadas com o aval do
governo federal; mediante existéncia prévia e expressa de autorizagdo para contratagdo, no
texto da lei orgamentaria, em créditos adicionais ou lei especifica e observancia dos limites e

demais disposigdes legais.

Em relagdo a garantia em operagGes de crédito, a LRF no art. 40, também
condicionou a concessio ao cumprimento de limites e determinagdes legais. Entre as
imposi¢Oes para a concessdo de garantias esta a exigéncia de que o beneficiario oferega uma
contragarantia, que podera ser recursos da arrecadagdo propria ou de transferéncias
constitucionais. Além disso, a LRF suspende a concessdo de novos créditos enquanto a divida

anteriormente contratada nio tiver sido honrada.

Os limntes para a divida pablica ¢ para as operagdes de crédito sdo definidos
em resolugdes do senado, cumprindo disposigdes dos incisos VI e VII do art. 52 da
Constituigdo Federal de 1988 do inciso I e do art. 30 da LRF. Os limites para contratagdo de
operagdes de crédito sdo definidos pela Resolugdo n. © 43 do Senado Federal, de 21 de
dezembro de 2001. Pelas disposi¢des da resolugfo, as operagbes de crédito num exercicio

financeiro ndo podem ultrapassar o limite de 16% da RCL.
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A Resolugio n° 40 do Senado Federal, de 20 de dezembro de 2001 determinou
que os limites para as dividas consolidadas liquidas seriam diferenciados para os entes
federados: Estados — 2 vezes a RCL e Municipios — 1,2 vez a RCL. A resolugdo, também
determina que os estados e municipios tém o prazo de 15 anos para se ajustarem ao limite

determinado.

4.3 Divida flutuante e os Restos a Pagar

A divida flutuante refere-se aos compromissos para com terceiros realizados
internamente com previsdo de prazo de resgate inferior a 12 meses (curto prazo). De acordo
com a Lei n.° 4.320/64:

Art. 92. A divida flutuante compreende:
1. o5 resios a pagar, excluidos os servigos da divida;
II. os servigos da divida a pagar;
HI os depésitos;
IV. os débitos em tesouraria
As situagdes abrangidas pelo artigo sdo fatos que ja afetaram o orgamento, ou
que tem natureza extraorgamentaria, portanto, ndo necessitam de autorizagdo legal para serem

contratadas.

Os servigos da divida a pagar correspondem aos valores das amortizagdes e de
juros da divida fundada a serem pagas no proximo exercicio, aparecendo destacados para

facilitar a analise desse tipo de divida.

Os depositos sdo compostos pelos valores de caugdes ou garantias recebidos de
tercetros para execugdo de contratos e pelos valores de arrecadagdes por conta de terceiros,
nomeadas como consignagdes. S3o valores que pertencem a outras pessoas fisicas ou juridicas

e estdo temporariamente em poder puablico.

Os débitos de tesouraria tratam de operagdes de crédito oriundas de
antecipagdo de receita orgamentaria, realizadas para atender as insuficiéncias momentineas de
caixa.

O principal componente da divida flutuante sdo os Restos a Pagar. A origem
desse tipo de compromisso do Estado com terceiros esta extremamente ligada a execugéo

financeira do processo orgamentario.
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O or¢amento, de acordo com o principio da anualidade, deve ter vigéncia por
um periodo determinado, um exercicio financeiro. Findo esse periodo é necessaria a
elaboragdo de outro orcamento. Acontece que, ao término do exercicio financeiro nem todas
as receitas previstas foram arrecadadas, da mesma forma, nem todas as despesas fixadas

foram pagas.

De acordo com o regime contébil misto utilizado no Brasil e previsto no art. 35
da Lei n.° 4.320/64 “pertencem ao exercicio financeiro: I - as receitas nele arrecadadas; II - as

despesas nele legalmente empenhadas”.

No caso, as receitas sdo consideradas pelo regime de caixa: pertencem ao
exercicio as efetivamente recolhidas aos cofres publicos. Findo o exercicio em 31 de
dezembro de 19X0, as contas da receita se fecham, nfo ha que se falar em receitas de um
exercicio arrecadadas em outro. As receitas arrecadadas em 01 de janeiro de 19X1 pertencem

ao exercicio financeiro de 19X1.

Do lado das despesas o processo € diferente. As despesas obedecem ao regime
contabil da competéncia, sdo langadas quando as obrigagdes de pagamento sdo assumidas.
Dessa maneira ao término do exercicio financeiro, muitas despesas encontram-se em
processamento € ainda ndo foram pagas. Sdo despesas que foram or¢adas para aquele
exercicio, foram contratadas, estio em andamento e, portanto ndo atingiram o ultimo estagio
da despesa que € o pagamento. Como elas foram fixadas no orgamento do exercicio 19X0,
ndao podem onerar o orgamento o exercicio seguinte, restando apenas 0 seu pagamento para o
exercicio seguinte, ou seja o desembolso financeiro. Esses valores, que ficam pendentes de
pagamento € que compSem a conta Restos a Pagar. Geralmente essas despesas sdo resultantes
de despesas de manutencdo, agua, luz, telefonia, material de consumo, despesas de execugio

de obras e principalmente de despesas com pessoal.

Os Restos a Pagar sdo classificados em processados e ndo processados. Os
Restos a Pagar sdo ditos processados quando as despesas que o geraram completam o estagio
de liquidagdo, ou seja, a despesa orgamentaria é empenhada, executada e ]iq.uidada, restando
apenas o pagamento ao credor, que no momento da liquidagdo tem reconhecido seu direito
liquido e certo. Classificam-se como Restos a Pagar ndo processados os empenhos que ndo

passaram pelo estagio da liquidagdo da despesa.
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5 DIVIDA FLUTUANTE - O CASO MINAS GERAIS
5.1 Divida Flutuante em Minas Gerais

A divida flutuante em Minas Gerais ¢ contabilmente apresentada no Passivo
Circulante do Estado. Apesar de ndo atingirem 0s montantes expressivos se comparados com
os valores da divida fundada, sio de grande importincia para as finangas publicas, pois
quando mal administrados e geridos podem comprometer o fornecimento de servigos basicos
por parte do Estado. A divida flutuante no Estado apresenta a seguinte classificagdo:
obrigagdes liquidadas a pagar, consignagdes e retengdes em folha de pagamento, restos a

pagar, depositos de origens diversas e servigo da divida a pagar.

Destaca-se que a nomenclatura Restos a Pagar é usada genericamente para
definir as despesas empenhadas ndo pagas, processadas ou ndo. Mas, contabilmente adota-se
uma definicdo diferente. Os Restos a Pagar Processados sio contabilmente chamados de
Obrigacdes Liquidadas a Pagar. Na conta contabil Restos a Pagar sdo registrados os valores

dos Restos a Pagar n3o processados.

O grafico 1 mostra a evolugdo da divida flutuante do Estado no periodo de
1999 a 2003

Grifico 1 — Evolugio da Divida Flutuante em Minas Gerais — 1999-2003

5.012.355.031

4.515.693.660 4.659 158.779

3.174.339.421

2.906.656.315
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Fonte: Balangos Gerais Consolidados da Administragiio Direta, Autarquias e Fundagdes € Fundos 1999-2003
Nota: Valores em R$
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A divida flutuante no Estado no periodo de 1999 a 2003 aumentou cerca de
60% atingindo uma montante de R$ 4,659 bilhdes em 2003. O principal componente da
divida sdo as Obrigagdes Liquidadas a Pagar que em 1999 correspondiam a 71% do total da

divida. A composigdo detalthada da divida do estado pode ser vista na tabela 5.1.1.

Tabela 5.1.1 - Composi¢do da divida flutuante em Minas Gerais - 1999-2001

Divida flutuante 1999 % 2000 % 2001 Yo
Obrigacdes liquidadas a Pagar 2073 683 487 71 2190 874037 69 2643 859 547 5855
Consignagdes ¢ Retencdes em Falha 30 909 066, 1 23676 098 1 11 148 185 023
Betengdes em Pagamenta de Temeios 6237 102 0 9 184993 0 460640 000
Depositos de Diversas Ongens 64 983 684 2 101 847 428 3 336 473 759 745
Bervigo da Divida a Pager 233 850 509 3 174604 245 3 473416 615] 1048
Restos a Pagar 343 385 505 12 422923 167 13 867405150 1921
Obrigagbes Passivas - Minas Caixa 00 418 305 2 59 595 456 2 59589534 132
Outras Obrigagbes a Pagar 93 188 158 3 91 633996 3 123754796 2,74
Total 2 906 656 315 10 3174339421 100 4 515 693 660 100

Fonte: Balangos Gerais Consolidados da Administragio Direta, Autarquias e Fundages e Fundos 1999-2001
Nota: Valores em RS

De 1999 a 2000 a divida flutuante aumentou em 9,22%. As principais
obrigagdes responsaveis por esse aumento foram os Depdsitos de Origens Diversas com um
aumento de 56,73% perfazendo um montante de R$ 36,863 milhGes. Vale a pena destacar que
a Administragio Direta’ do Estado de Minas Gerais responde pela maior parte da divida
flutuante do estado com percentuais de participagdo proximos a 80 % (o Apéndice A traz os

percentuais de participagio detalhados no periodo 1999 a 2003.)

Em 2001 a divida flutuante registrou um aumento consideravel de 42,25 % em
relagdo a 2000 decorrente, principalmente, do aumento de inscri¢gdes em Restos a Pagar no
valor de R$ 445 milhSes. Destaca-se também o aumento em Outras Obrigagdes a Pagar
decorrente de servigos de terceiros contratados, na maioria pela Secretaria de Estado da
Fazenda, Secretaria de Estado da Educacio e Policia Militar de Minas Gerais. Também
foram registrados aumentos significativos em Obrigagdes Liquidadas a Pagar no valor de R$
453 milhdes.

Vale destacar que figura entre os componentes da divida as obrigagdes

7 Complem a Adminisiragio Diseta todas as Secretarias de Estado, Assembléia Legislativa do Estado de Minas
Gerats, o Tribunal de Contas, o Tribunal de Justica, o Tribunal de Algada , o de Justica Militar, o Gabinete
Militar do Governador, a Advocacia Geral do Estado, a Procuradoria Geral de Justica, os Escritonio de
Representagio do Governo em Brasilia, no Rio de Janeiro e Sdo Paulo, a Poticia Militar ¢ Civil, a Defensoria
Piblica ¢ a Auditoria Geral do Estado.
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resultantes do passivo da Minas Caixa assumidos pelo estado em decorréncia da liquidagéo.

Em 2002 a Portaria da Superintendéncia Central de Contadoria Geral ( SCCG)
n° 618, de 11/01/2002 alterou a classificacdo dos saldos contabeis apresentados em 2001.
Algumas contas foram convertidas e tiveram seus saldos transpostos para as novas contas do
exercicio 2002, de acordo com a nova estrutura do Plano de Contas Unico. A finalidade dessa
alteracdo ¢ cumprir determinagdo da LRF que prevé a uniformizagdo dos procedimentos

contabeis.

A divida flutuante, na nova metodologia fica dividida em 3 grupos: Depésitos,
Obrigagoes em Circulagio e Valores Pendentes a Curto Prazo. Os depésitos representam os
recursos de terceiros que estdo no poder do Estado: as consignagdes, as retengOes
previdenciirias dos servidores, as caugles ou as garantias recebidas de terceiros para
execugdo de contratos de obras etc. No grupo Obrigagdes em Circulagio sdo classificadas as
Obrigagdes Liquidadas a Pagar, as Obrigagdes a liquidar de exercicios anteriores que
compreendem os Restos a Pagar e os Servigos da Divida a Pagar, os Valores em Trénsito
Exigiveis representados por recursos financeiros dos orgdos no Tesouro Estadual, as
Obrigagtes Passivas assumidas pelo Estado ( a maior parte resulta do passivo assumido da

extinta Minas Caixa), e outras.

A tabela 5.1.2 mostra a evolu¢do da divida no periodo 2001 a 2003 dentro da nova
metodologia.

Tabela 5.1.2 - Composigdo da divida flutuante em Minas Gerais - 2001 - 2003

Divida flutuante 2001 % 2002 % 2003 %
Depésitos 738993681 16 863947509 17 750390378] 16
Consignagbes & Redengbes 196902 543 9 403910 191 3 250 128946 5
Depositos para quem de direito 342091 138 g 460 037 358 9 500251432] 11
Obrigacoes em circalagio 3596284380 80 3480536030 69| 34228842200 73
Obrigagbes liquidadas a pagar 22555183370 50 2723326999] 54| 2803004554 60
Restos a Pagar 867405150, 19 726892160] 15 615581 748] 13
Servigo da divida a pagar 33608930 10 30316 871 { 42979190 0
Valores em trinsito 180 415599, 4 667 871 452 13 485 894 181 10
total 4515693 661) 100 5012355031)  100| 4659158779 100

Fonte: Balangos Gerais Consolidados da Administragio Direta, Autarquias e Fundagdes e Fundos 2001-2003
Nota: Valores em R$

Em 2002 ocorreu uma redugio substancial na conta Servigo da Divida a Pagar
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de 93,66% em relagéio a 2001. Segundo dados do Tribunal de Contas o saldo de 2001 no valor
de R$ 473.360.893,45 era composto por valores devidos a CEMIG (R$ 384.912.547,23) e ao
Banco do Brasil (R$ 88.448.346,22). O saldo da CEMIG foi totalmente cancelado e inscrito
na divida pablica interna (divida fundada — Passivo Permanente). Do saldo do Banco do

Brasil R$ 88.158.477,93 foram pagos € o restante cancelado.

Em 2003 a divida de curto prazo do Estado foi reduzida em R$ 353 milhes em
relagdo ao periodo anterior. No ano, o grupo Depositos, que representou 16 % do total da
divida flutuante, teve seu saldo reduzido de R$ 863 milhSes em 2002 para R$ 750 milhdes em
2003. Destaca-se nesse grupo a conta Consignagdes e Retengdes, especificamente a subconta
Contribuigdes e Retengdes Previdenciarias, que na Administragdo Direta apresentam um saldo
de R$ 148.281.510,59 (29, 64% do total das Consignagdes e Retengdes), sendo que cabe a

Policia Militar de Minas Gerais a maior participa¢do nesse montante.

No grupo Obrigagdes em Circulagio a alteragfio mais representativa ocorreu na
conta Restos a Pagar. A redugdo de 15,31% em relagdo ao saldo de 2002 foi resultado,
principalmente do cancelamento de Restos a Pagar ndo Processados efetuados em 2003
conforme disposi¢des do Decreto n.° 43.229, de 27/03/2003. O govermno de Minas demonstra

com isso a preocupagio em fazer o saneamento na conta.

5.2 Obrigagdes Liquidadas a Pagar e Restos a Pagar

Conforme ja demonstrado as ObrigagOes Liquidadas a Pagar e os Restos a
Pagar sdo os principais componentes da Divida Flutuante em Minas Gerais. O grafico 2 faz a

evolugdo dessas contas no periodo de 1999 a 2003.
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Grifico 2 - Evolucio do saldo de Obrigacdes Liquidadas a Pagar e Restos a Pagar no
Estado de Minas Gerais — 1999-2003
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Fonte: Balangos Gerats Consolidados da Administragdo Direta, Autarquias ¢ Fundagdes € Fundos 1999-2003
Nota: Valores em R$

A analise da composigdo das Obrigagdes Liquidadas a Pagar € Restos a Pagar
no periodo 1999 a 2003 deixa claro como essas contas estdo sendo utilizadas para o acimulo
de dividas. Em todos os anos a maior parte dos débitos sdo originarios de exercicios
anteriores ao exercicio vigente. A composig¢@o das Obrigagdes Liquidadas a Pagar e Restos a

Pagar detalhada por ano de empenho é apresentada na tabela 5.2.1

Em 1999 s6 40,47% do saldo de Obrigagbes Liquidadas a Pagar foram
inscritos no exercicio, do restante 38,17 % sdo dividas assumidas em 1998 e ndo quitadas. De
acordo com o Tribunal de Contas, em 1999 houve a quitag3o de alguns compromissos com
descontos e isengdo de multas faturadas no valor de R$ 4.265.151,08 ¢ R$ 2.470.639,26,
respectivamente. A despeito dessa quitagdo boa parte dos débitos existentes foram inscritos

em Obrigag¢des Liquidadas a Pagar e transferidos para 2000.
De 2000 para 2001 as Obrigagdes Liquidadas a Pagar tiveram um aumento de
20,68%. Em 2001 os valores inscritos no exercicio em Obrigagdes Liquidadas a Pagar

corresponderam a 55,40% do saldo total da conta.

Em 2002 com a reestruturag@o da composigao da divida em virtude da Portaria
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618, j4 mencionada anteriormente, foram expurgados do saldo das Obrigagbes Liquidadas a

Pagar as despesas referentes a depdsitos que passaram a compor o saldo do grupo Depositos.

O aumento das Obriga¢Ses Liquidadas a Pagar de 2002 para 2003 foi de cerca
de 3%. Destaca-se que em 2003 houve um cancelamento de R$ 264.614.280,58 na conta
referente ao encontro de contas realizado entre o IPSEMG e o Estado de Minas Gerais.



Tabela 5.2.1 - Obrigagdes Liquidadas a Pagar e Restos a Pagar por ano de empenho - Estado de Minas Gerais - 1999-2003

Obriga¢des Liquidadas a Pagar

Ano de Empenho
Aot Bpe 1599 % 2000 % 1 200l | % 2002 % 3603 %
1995 58 569 957 2,82 57 967 980 2,65 43219259 1,63 41926 101 1,54 39 406 736 1.41
1996 143 676 890 6,93 140 913 300 Gﬂ 135 705 895 5,13 107 326 203 3,94 104 487 465 3,73
1997 187 047 300 9,02 178 615 594 8,15 171 634 477 6,49 120 385 824 442 119 790 381 427
1998 791 595238 38,17 590 333 106 26,95 506 630 880 19,16 274172 179 10,07 182 640 953 6,52
1999 T 839 285 865 40,47 87 269 290 3,98 74 391 223 2,81 68 119 825 2,50 54 920 181 1,96
2000 - - 1 095 398 991 50,00 217190 310 8,21 110 383 977 4,05 20736115 1,06
2001 - - - - 1464 661 454 55,40 568 184 010 20,86 3972 558 527 14,00
2002 - - - - - - 1404 939 655 51,59 768 128 800 27.40
2003 - - - - - - - - 1 085 300 704 1872
Assembléia 53 508 226 2,58 40 375776 1,84 30 426 045 1,15 27 889 224 1,02 26 034 690 0,93
Total 2073683487 100,00 2 190874 037} 100,00 2 643 859 5471 100,00 2723 326 999 100,00 2 803 004 554| 100,060
Restos a Pagar
Ano de Empentho 1599 % 2000 % 7001 % 3002 % 5005 1%

1995 3 580 351 1,04 3 580 351 0,83 2286 856 0,26 - - - -
1996 17 313 364 5,04 17 313 364 4,02 2 056 597 0,24 2056617 0,28 - -
1997 9425811 2,74 9425671 2,19 9382 232 1,08 6152 165 0,85 - -
199% 25 542 806 7.44 14 863 369 3,45 3594 948 0,41 653 789 0,09 - -
1999 260 357 509 75,82 32314 829 7.49 17235153 1,99 4 105 269 0,56 41 000 0,01
2000 - 319297 801 74,08 35746 848 4,12 23 954 358 3,30 31211 0,01
2001 - - - - 763 852 830 88.06 154 641 226 21,27 308 766 0,05
2002 - - - - - - 529671 617 72,87 17 850 0,00
2003 - - - - - - - - 602 043 164 97.80
Assembleia 27 165 664 7,91 34 394 782 7.98 33 249 685 383 5657 120 0,78 13139 758 2,13
Total Geral 343 385 505| 100,00 431190 136 100,00 867 405 150| 100,60 726 892 160] 100,00 615 581 748] 100,00

Fonte: Relatorio Resumido da Execugdo Orgamentiria e Balangos Gerais do Estado - Administragiio Direta, Autarquias € Fundagdes € Fundos - 1999-2003
Nota: Dados da Assembéia Legislativa configuram separados pois o orgio nfo participa do SIAFI - Sistema Integrado de Administragio Financeira do Estado de Minas Gerais

Valores em RS
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Decompondo as Obrigagdes Liquidadas a Pagar por grupo de despesa, percebe-
se que as maiores obrigagdes resultam de despesas com pessoal notadamente folha de
pagamento do funcionalismo de dezembro que normaimente ¢ paga em janeiro do ano
seguinte € encargos sociais. O grafico 3 mostra a composi¢do das Obrigagdes Liquidadas a

Pagar por grupo de despesa no periodo 2002-2003.

Grifico 3 — Composiciio das Obrigacdes Liquidadas a Pagar por grupo de despesa —
Estado de Minas Gerais — 2002 ¢ 2003
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Fonte: Relatério Técnico de Prestacdo de Contas do Governador - Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais
-2002-2003

Os principais encargos sociais sio as contribvigdes patronais que ndo estdo
sendo repassados ao IPSEMG e IPSM (os Institutos de Previdéncia dos servidores civis e

militares de Minas Gerais).

O segundo grupo mais representativo das ObrigagGes Liquidadas a Pagar sdo
as Outras Despesas Correntes. Nele sdo classificadas as despesas de custeio, decorrentes,
principalmente, da manuteng3o das atividades do Estado. Sdo elas: material de consumo,
servi¢os de terceiros, locagdo de mdo de obra, diarias, agua, luz, telefonia etc. Com relagéo as
despesas de agua, luz e telefone é adotada uma pratica no estado de postergar o pagamento
destas contas e se fazer em determinado periodo um “encontro de contas”. As concessionarias
desses servigos também possuem débitos com o Estado decorrentes, principalmente, de
impostos de competéncia estadual. Entdo, os débitos de um, anulam os créditos do outro.
Entretanto, enquanto ndo € feito esse ajuste, as obrigagdes se acumulam no montante de

Obngagdes Liquidadas a Pagar. Destaca-se que o procedimentc de encontro de contas €
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amparado por dispositivo legal.

Com a conta Restos a Pagar a situagiio é diferente da que ocorre com as
Obrigagdes Liquidadas a Pagar, a maioria das inscrigdes sdo efetuadas no ano do empenho

das despesas, mesmo assim, sdo percebidos residuos de outros anos.

Considerando o elemento de despesa, destaca-se que as despesas com pessoal
sdo pouco representativas. Sendo que as despesas de custeio representam sua maior parte. Na
tabela 5.2.2 s3o apresentas as inscrigdes em Restos a Pagar no ano de 2003 por grupo de

despesa.

Tabela 5.2.2 - Restos a pagar ndo processados inscritos por elemento de despesa
Estado de Minas Gerais - 2003

Valores inscritos em Restos a Pagar
Elemento de Despesa processados

3 |Pensdes 3 880 677
14 [Didrias - Civil 934 337
30  {Material de Consumo 47 644 503
33 |Passapens com Locomogdio 301 163
35  {Servigos de Consultoria 1 797 806
36 |Outros Servigos de Terceiros - Pessoa Fisica 17 825 163
37 [Locagdo de Mo de Obra 4727039
39 Qutros Servigos de Terceiros - Pessoa Juridica 215 124 967
41 Contribuicdes 36 513 985
42 |Auxilios 20 150 030
47  |Obrigacdes Tributdrias e Contributivas 13 821 699
51 Obras e Instalacies 119 335 803
52 ipamentos ¢ Material Permanente 90 792 533
81  |Distribuigio Constitucional ou Legal 21 781 406

Demais 6912052

Total 602 043 164

Fonte: Tribunal de Contas de Minas Gerais 2003
Nota: Valores cm R$
Nio inclui as inscrig@es da Assembléia Legislativa no total de RS 13.139.157,56

Ainda a respeito da conta Restos a Pagar, vale destacar que, no final de cada
exercicio o governo do Estado, por meio do Decreto de Encerramento do Exercicio,
determina procedimentos a serem adotados pelas unidades orgamentarias. No Decreto n.°
40.641 de 14/10/1999, o art 7° dispde que somente poderdo ser inscritos em Restos a Pagar de
1999 as despesas ja contratadas no exercicio e consideradas subsistentes. Em 2000 o

respectivo Decreto de Encerramento do Exercicio, também no art 7°, prevé que os empenhos
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ndo liquidados até 29 de dezembro de 2000 deverdo ser anulados, resguardadas algumas
excegdes. A mesma previsdo foi feita em 2001 no Decreto n.° 42.061 de 30/10/2001. Para
2002 além da anulagio dos saldos de empenhos ndo liquidados e insubsistentes, foi
determinada a expressa justificativa dos saldos considerados subsistentes, cabendo ao
ordenador de despesa a responsabilidade pela analise e considera¢do da subsisténcia ou ndo
dos saldos.

Em 2003, diante da pratica constante de inscrigdes em Restos a Pagar e da
vigéncia de saldos remanescentes de exercicios anteriores, 0 gOvermo mineiro, nNOs MESMOS
moldes adotados pelo Governo Federal, publicou o Decreto n.° 43.229 em 27/03/2003. O
dispositivo determinou o cancelamento dos saldos de empenho inscritos e ndo liquidados, no
exercicio de 2002, e anteriores de todos 6rgdos e entidades integrantes do Sistema Integrado
de Administragio Financeira de Minas Gerais — STAFI. Tendo em vista essa medida, em abril
de 2003 se processou o cancelamento de Restos a Pagar ndo Processados em todos os 0rgaos
da Administragdo Publica de Minas Gerais no valor de R$ 357.956.833,68 correspondente a

49,24% do saldo existente, de acordo com os dados do Tribunal de Contas.

As unidades or¢amentarias com mais inscricbes em Restos a Pagar e
Obrigagdes Liquidadas a Pagar sdo apresentadas no quadro 2. Destacam-se a Policia Militar
do Estado de Minas com o valor de R$ 792,7 milhdes, o Departamento Estadual de Estradas
de Rodagem (DER) na Administragédo Indireta.

Quadro 2 - Demonstrativo unidades orgamentarias com maiores saldos de Obrigagdes
Liquidadas a Pagar e Restos a Pagar - Minas Gerais - 2003

Obrigacoes
Unidade Orgamentiria Liquidadas a Restos a Pagar Total
Pagar

Policia Militar 790 769 1978 792 747
DER 234 533 16 123 250 656
Instituto de Previdéncia Serv - IPSEMG 10072 80 518 90 590
Corpo de Bombeiro Militar 27 907 21 27928
FHEMIG 18 936 1776 20 712
Ministério Piiblico 18 168 304 18472
Tribunal de Contas 16 241 - 16 241
Assembleia Legislativa 13 654 - 13 654
Fundag¢do Rural Mineira - Ruralminas 10 387 - 10 387
Secretaria de Justica 8 967 244 9211

Fonte: Balanco Geral do Estado - Relatorio Contabil

Nota: Valores em R$ milhdes
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5.3 Restos a Pagar e Lei de Responsabilidade Fiscal

O principal problema em torno dos Restos a Pagar ¢ a falta de recursos
financeiros para cobrir as obrigagoes assumidas. A Lei n.° 4.320/64 deixou uma lacuna na
regulagdo de Restos a Pagar, deixando de prever a hipétese da ndo concretizagio das
estimativas de receitas. A lei s6 considerou o caso contrario, o de excesso de arrecadagdo,
prevendo a abertura de créditos adicionais no mesmo exercicio ou a incorporagio do superavit

financeiro para o proximo exercicio.

A LRF tentou corrigir essa lacuna deixada pela Lei n.° 4.320/64. No projeto

oniginal da LRF, o dispositivo que versava sobre Restos a Pagar tinha a seguinte redagdo:

Art. 31 — Somente serdo inscritas em restos a pagar as despesas empenhadas e efetivamente
realizadas até o fltimo dia do exercicio financeiro, cuja liquidagio se tenha verificado no
proprio exercicio ou possa ocorrer até o encerramento do primeiro més do exercicio seguinte.

§ 1° - Considera-se liquidada a despesa cuja contraprestagdo em bens, servigos ou obras tenha
sido declarada como efetivamente executada e comprovada, mediante a apresentacdo da
documentacdo.

§ 2° - No encerramento do exercicio financeiro, o montante das inscrigies em restos a pagar
ficara limitado, em relacio a cada um dos Poderes, de cada ente da Federagiio, ao valor
resultante da soma:

I — do saldo da disponibilidade financeira do respectivo Poder, existente no Gltimo dia wutil do
exercicio; e

H — do valor equivalente a cinco por cento do total das despesas correntes do respectivo Poder,
efetivamente pagas no exercicio.

§ 3° — No dmbito de cada Poder, adicionalmente ao disposto no pardgrafo anterior, o limite de
inscri¢des observard, ainda, as disponibilidades concernentes a cada érgio, fundo ou entidade
¢, quando for o caso, sua destinagio por finalidade.

§ 4° - No ultimo ano da legislatura ¢ do mandato do Presidente da Republica, Governador de
Estado ou Prefeito Municipal, conforme o caso, o Poder Legislativo e o Poder Executivo,
respectivamente, nfio contrairdio obrigacdo cuja despesa ndo possa ser paga no mesmo exercicio
financeiro ou, caso reste parcela a ser paga no exercicio seguinte, que ndo tenha contrapartida
suficiente de disponibilidade de caixa, nio se aplicando, nesse caso, a norma do inciso I do §
2°.

§ 5° - Os empenhos ndo liguidados até o final do exercicio financeiro ou que, preenchidos os
requisitos, ndo tenham sido inscritos em restos a pagar, por for¢a do disposto nos §§ 2° e 3°,
serdo cancelados no encerramento do exercicio ¢, na hipotese de persistir o interesse do poder
priblico ou o direito do credor, a despesa sera regularmente orgada € empenhada no exercicio
subscqiiente.

O dispositivo citado, além de vincular a inscrigio de obrigaghes a
disponibilidade de caixa, também estabelece limites para o montante de despesas que serdo
inscritas em Restos a Pagar (5% do total das despesas correntes pagas no exercicio). Ndo
obstante as severas restrigdes ao tratamento de Restos a Pagar, o dispositivo foi substituido no

projeto aprovado pelo Congresso Nacional. A redagdo passou a ser a seguinte:
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Ant. 41 — Observados os limites globais de empenho ¢ movimentagdo financeira, serdo inscritas
em restos a pagar.

I — as despesas legalmente empenhadas ¢ liquidadas, mas nfio pagas no exercicio;

II — as despesas empenhadas e ndo liquidadas que comrespondam a compromissos efetivamente
assurnidos em virtude de:

a) normas legais ¢ contratos administrativos;

b) convénio, ajuste, acordo ou congénere, com outro ente da Federagio, ja assinado, publicado
¢ em andamento.

§ 1° Considera-se em andamento o convénio, ajuste, acordo ou congénere cujo objeto esteja
sendo alcangado no todo ou em arte.

§ 2° apos deduzido de suas disponibilidades de caixa o montante das inscrigdes realizadas na
forma dos incisos I ¢ II do caput, o Poder ou Orgio referidos no art. 20 podera inscrever as
demais despesas empenhadas, até o limite do saldo remanescente.

§ 3° Os empenhos nfo liquidados e nfo inscritos serdo cancelados.

O artigo foi integralmente vetado pelo presidente da Republica. O veto do art.
41 foi acompanhado do veto parcial a alinea “a” do inciso III do art. 5° que definia que o
projeto de lei orgamentaria anual conteria reserva de contingéncia para o pagamento de Restos
a Pagar que excedessem as disponibilidades financeiras ao final do exercicio. A justificativa
para os vetos foi que tal dispositivo contrariava os objetivos da propria Lei de
Responsabilidade Fiscal que, em outros dispositivos determinava o equilibrio financeiro, uma
vez que permitia a execu¢do de despesas acima das disponibilidades financeiras e, também

desvirtuava a utilizagdo da reserva de contingéncia.

Desse modo, o dispositivo da LRF que impde restrigdes a Restos a Pagar € o
art. 42, sua redagio € a seguinte:

Art. 42, E vedado ao titular de Poder ou érgio referido no art. 20, nos tltimos dois

quadrimestres do sen mandato, contrair obrigacio de despesa que ndo possa ser cumprida

integralmente dentro dele, on que tenha parcelas a serem pagas no exercicio seguinte sem que

haja suficiente disponibilidade de caixa para este efeito.

Paragrafo inico. Na determninacio da disponibilidade de caixa serdo considerados os encargos €
despesas compromissadas a pagar até o final do exercicio.

Em relagdo ao projeto inicial o artigo somente limita a inscrigdo de despesas
em Restos a Pagar em fungéo das disponibilidades financeiras nos dois nitimos quadrimestres
do governo. A finalidade principal dessa disposi¢do € evitar que os governantes deixem
dividas para os seus sucessores, de modo que 0s novos governos, ao assumir, possam colocar

seus planos em pratica, sem terem que arcar com compromissos passados.

A leitura restrita do dispositivo leva ao entendimento de que apenas nos
ultimos oitc meses de mandato é necessaria a disponibilidade de caixa para a inscrigio de

despesas em Restos a Pagar.
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Entretanto, partindo do pressuposto de que um dos objetivos da LRF € o
equilibrio das contas piblicas, o entendimento do dispositivo acima citado pode ser estendido

e vincular inscrigdo despesas em Restos a Pagar a disponibilidade de caixa.

Para o acompanhamento da situacdo da Conta Restos a Pagar , a LRF prevé a
divulgagio, apos o encerramento de cada bimestre, do Relatério Resumido da Execugdo
Orgamentarita com demonstrativo relativo a Restos a Pagar, detalhando por Poder e f)rge'io 0s
valores inscritos, os pagamentos realizados e o montante a pagar (art. 53 inciso V). E, no que
tange a disponibilidade de caixa, ao final de cada quadrimestre deve ser divulgado o Relatorio

de Gestdo Fiscal com o demonstrativo da disponibilidade de caixa.

O Estado de Minas Gerais tem divulgado periodicamente o Relatorio de Gestdo
Fiscal e o Relatorio Resumido da Execugdo Orgamentaria. O quadro 3 a seguir mostra as
inscrigdes em Restos a Pagar ndo processados e as disponibilidades de caixa por Poder de
2000 a 2003.

Quadro 3 - Demonstrativo Resumido Inscri¢gdes em Restos a Pagar ndo processados e
Disponibilidade de Caixa por Poder - Estado de Minas Gerais - 2000-2003

2000 2001
. - Inscricdo em Restos a . Inscrigdo em Restos
Poder/Orgao Dm;ﬂliaﬁe de Pagar ndo WE de a Pagar nio
aba processados Aaxa processados
Poder Executivo (1 237 664)| 478 572 (1 524 413) 1 638 936
Poder Legislativo (47 339) 12279 (46 636) 11 119
Ministério Piblico (23 336) 2683 {21 639) 4 583
Poder Judiciario (26 515) 25479 41 783 13 487
2002 2003
- Inscri¢iio em Restos a L Inscrigdio ¢m Restos
Poder/Orgio Dispo n[h_hme de Pagar nio Disponcl:li:ade de a Pagar nsio
* processados processados
Poder Executivo (3 535 069) 541 870 (2 853 031) 590 853
Poder Legislativo 17 520 8 051 31 628 15 344
Ministério Pablica 9 764 31728 23274 3154
Poder Judiciario 57 830 12 291 71 786 10 155

Fonte: Relatbros de Gestdio Fiseal - Estado de Minas Gerats - 3° Quadnimesire - 2000-2003

Nota: Valores em R$ mithdes

Os dados apresentados aqui divergem dos demais dados apresentados por falta de sintonia entre o tratamento dos

mesmos nos orgdos do governo

Nota-se que o governo ndo estd cumprindo as exigéncias da lei referente a

Restos a Pagar. Desde 2000, ano em que a LRF entrou em vigor, a disponibilidade de caixa

ndo foi observada para a inscri¢gdo de despesas em Restos a Pagar. Mesmo considerando o
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entendimento restrito do art. 42, o governo ainda n3io se enquadrou nesse dispositivo, haja

vista que em 2002, fim do governo Itamar Franco, foram inscritos valores em Restos a Pagar

sem disponibilidade de caixa.

Ademais, percebe-se que ndo existe, por parte dos orgdos de controle, uma
acdo eficaz sobre a conta Restos a Pagar. O 6rgdo responsavel pelo controle e fiscalizagio do
cumprimento das normas da LRF, o Tribunal de Contas do Estado, se restringe a divulgar os

dados sobre Restos a Pagar, sem, no entanto, cobrar do Estado o cumprimento da lei.
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6 CONSIDERACOES FINAIS

A inscrigio de despesas em Restos a Pagar é uma pratica que estd sendo
adotada a muitos anos no Brasil. Apesar de ser um mecanismo previsto em lei para ajustar o
encerramento do exercicio, o que se percebe é a sua utilizagio como mecanismo de rolagem
de divida. A Lei n°® 4.320/64, ao prever a inscrigdo de despesas em Restos a Pagar, apenas
levou em consideragfo o perfeito equilibrio orgamentario, ou seja, que as estimativas receitas

se concretizem e as despesas fixadas se realizem.

Entretanto, na pratica esse equilibrio ndo se verifica, por varios motivos,
principalmente por falhas no processo de elaboragdo do orgamento pelo Estado que, na
maioria das vezes superestimam as receitas para encobrir gastos maiores que a efetiva
capacidade de arrecadagdo. Assim, durante anos, constantes desequilibrios orcamentarios
resultaram no descontrole das finangas publicas provocando, ndo s6 altissimo endividamento,

como também refletindo na utilizagdo indevida da conta Restos a Pagar.

A LREF sob a perspectiva de uma gestao fiscal responsavel tentou por fim a esse
mecanismo de rolagem de divida, condicionando a inscricio de Restos a Pagar a
disponibilidade de caixa. Entretanto, a previsdo da lei restringiu-se & transigdo governamental
¢ deixou de fora o tratamento a ser dado ao estoque de Restos a Pagar apurado ao longo dos

anos.

A questdo em torno de Restos a Pagar tem um alcance maior que a previsdo de
disponibilidade de caixa. Sua origem esta no descontrole do processo orgamentério. Quando a
LRF se dispde a buscar um equilibrio das contas publicas, esta indiretamente tratando da

questdo Restos a Pagar.

Assim, ao propor uma integragdo concomitante entre planejamento ¢
orgamento materializada nos instrumentos de elaboragdo da proposta orcamentaria (PPA,
LDO e LOA), ao limitar os gastos com pessoal, ao impor limites ao endividamento, a LRF
esta atacando o desequilibrio or¢gamentario e conseqiientemente o mal uso da conta Restos a
Pagar.

Ademais, a lei instituin um instrumento importantissimo para o controle do

desequilibrio orgamentério: as metas fiscais. Tal instrumento funciona como norteador do
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processo orgamentario, na medida em que, prevé a reavaliagdo periodica da estimativa de
receita e a limitag@o de empenho da despesa sempre que a realizagdo da receita estiver aquém

das metas previstas.

Minas Gerais € um exemplo de como a conta Restos a Pagar estava sendo mal
utilizada. A visdo geral sobre a composi¢do da conta demonstrou o acimulo de divida ano a
ano. Considerando a concepgio da conta, como um componente de divida de curto prazo,
portanto, compromissos venciveis dentro de um exercicio financeiro, ficou claro o desvio de

sua fungio.

Um ponto importante na composigdo da conta Restos a Pagar no Estado € que
retirando-se das exigibilidades as despesas de pessoal, principalmente as com os institutos de
previdéncia, a maioria das obrigagdes decorrem de despesas de custeio ligadas a manutengdo
dos servigos pablicos em geral. O agravante dessa situagdo é que a inadimpléncia por parte
do governo acaba por comprometer a a¢do do estado, uma vez que muitos fornecedores se
negam a prestar servigos ou vender para o Estado sob a expectativa de ndo recebimento. Por
outro lado, os contratantes ou fornecedores, tendo em vista a possibilidade do ndo
cumprimento do pagamento tendem a super faturar os pregos, com isso estado acaba
comprando mal.

Retornando a questdo do desequilibrio orgamentario, o estado hoje sofre
as consequiéncias de desajustes passados. A crise de endividamento que assolou, ndo so
Minas Gerais, como também outros estados, forgou 0 governo mineiro a renegociar com a
Unido comprometendo boa parte de sua receita corrente liquida com o pagamento de divida.
Destaca-se também, outros comprometimentos da receita, como por exemplo, as despesas
com pessoal, consideradas despesas obrigatérias de carater continuado, portanto ndo podem
ser suspensas; e os limites constitucionais para aplicagdo na salde e na educagio, sendo assim
o Estado tem a maioria dos seus recursos comprometidos. Como a LRF impds restrigdes ao
endividamento de longo prazo a conta Restos a Pagar acabou se tornando uma “valvula de

escape” para a crise financeira.

Entdo, outros ajustes precisam ser feitos principalmente porque Minas Gerais
ndo esta cumprindo a LRF no que tange as exigéncias estabelecidas para a conta Restos a

Pagar, apesar da interpretagio restringir-se a disponibilidade de caixa.
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Como a perspectiva de ajuste e equilibrio orgamentario é algo que demanda
tempo, o governo deve atacar o problema do estoque da divida. por meio de uma
programagdo de desembolso financeiro eficiente, de forma a reduzir o déficit de caixa,

evitando que novos compromissos seja assumidos.
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Apéndice A - Divida Flutuante Administragio Direta, Autarquias ¢ Fundagdes ¢ Fundos Estaduais

Estado de Minas Gerais - 1999-2003
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Divida fstuante 1999 Administragao Autarquiase | b os Estadunis | Total Estado %
Direta fundacies

Chrigagoes Liquidadas a Pagar 1633984109 430 665 530 2033197 2 073 683 4%7 1,34
Cmsignaqaes ¢ Retencdes em Folha 9763 513 11643 386 9502 167 30 909 066 1,06
Retengies em Pagamento de Tercetros 1404 551 4 832 551 - 6237102 0,21
Depositos de Diversas Origens 63 808 140 1175058 486 64 983 684 2,24
Servigo da Divida a Pagar 233 715 670 134 839 - 233 850 509 8,05
Restos a Pagar 208 113 505 127 545 410 T726590 343 385 505 11,81
Obrigagdes Passivas - Minas Caixa 60 418 805 - - 60 418 805 2,08
Outras Obrigagdes a Pagar 56 593 756 15 466 620 21127782 93 188 158 3,21
Total 1999 2267 802 048 891 463 445 47 390 822 2 906 656 315 100,60
Participagiio no total do Estado 78,02 20,35 1,63 100,04

Divida flutuante 2000 M“‘];'i’:”;:”""-"’ A;‘:&“; ® | Fundos Estaduais|  Total Estado %
Qbrigagbes Liquidadas a Pagar 1 779749 482 401 640 532 9 784 023 2 196 874 637 69,02
Consignagdes ¢ Retences em Folha 10630 160 13 045938 - 23 676 098{ 0,75
Retengdes em Pagamento de Terceiros 2 141 267 7043 726 - 9184 993 0,29
Depositos de Diveress Origens 99 698 841 2148 197 390 o18a7428) 321
Servigo da Divida a Pagar 266 256 155 81 121 - 266337276 8,39
Restos a Pager 309 430 639 122492528 8 266 969 431 190 136 13,58
Obrigagtes Passivas - Mines Caixa 59 595 456 - - 59 595 456 1,88
COutras Obrigagbes a Papar 53707 128 16 312 665 21514 203 91 633996 A
Total 2000 2571999129 562 864 706 39 565 585 3174339421 108,00
‘Paricipagiio no Yotal do Estado 31,02 17,73 1,25 100,00

Divida futmante 2001 A"w A:_‘:;;“:’; Fundos Extaduais|  Total Estado %
Cbrigages Liquidadas a Pagar 2164 184 245 455 537 688 24 137 613 2 643 859 547 58,55
Cms_i&qées e Retencdes em Folha 11148 185 - - 11 148 185 0,25
RetencBes em Pagamenio de Terceiros 46 064 - - 46 064 0,00
Depositos de Diversas Origans 326 444 776 10 028 983 - 336473759 7.45
Servigo da Divida a Pagar 473 360 893 55 732 - 473 416 625 10,48
Restos a Pagar 343 229 140 168 578 895 355597115 867 405 150 19,21
Obrigagdes Passivas - Minas Caixa 59 589 534 - - 59 589 534 1,32
Outras Obrigagbes a Pagar 88 326153 16 859 248 18 569 395 123 754 796 2,74
Total 2001 3 466 328 991 651 060 546 398 304 123 4515693 660; 100,00
Participagio no total do Estado 76,76 1442 8.82 100,00

Divida flutuante 2002 A"";"ﬁ':‘"’ Am' Fundos Estaduais|  Total Estade %
Consignagdes e Retengdes 348 208 950 52386 772 3314468 403910 191 8.06
Depdsitos para quem de direito 448 248 332 11 787934 1062 450 837 358 9,18
Ohbeigagdes liquidadas a pagar 1852276 321 S77 235952 293 814 726 2723326999 54,33
Restos a Pagar 314 235 681 211342 636 201 313 843 726 892 160 14,50
Servigo da divida a peger 30 316 871 - - N 3s R 9,60
Valores em triinsito 587 454 580 13 836 524 66 580 348 667 871 452 13,32
Total 2002 3 589 740 736/ 866 89 %17 565 024 479 5612355631] 100,00
Participagdo no total do Fstado 71,44 17,29 11,27 100,00

Divida fhutusnte 2003 Administragio | Autarquizse o otaduais|  Total Estado %

Direta fundag

Constgnagdes ¢ Retengoes 207 663 631 39 082 600 3382715 250128 946/ 5,37
Depésitos para quem d direito 494 004 247 6233 531 13 653 500251432{ 1074
Obrigagdes liquidadas a pagar 1 887 477 243 708 897 489 206 629 822 2 8503 004 554 60,16
Restos a Pagar 200 198 625 208 871 493 206 511 630 615 581 748 13,21
Servigo da divida a pagar 4297919 - - 4297 919 0,09
Valores em tréinsilo 415872510 20958 418 49 063 252 485 894 181 10,43
Total 2003 3209514175 984 043 531 465 601 073 4659158779 100,00
Participagio no total do Estado 68,89 21,12 9,99 100,60

Fonte: Balango Geral do Estado 1999-2003




Anexo A — A evolugio da divida publica fundada em Minas Gerais — 1982-1998
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Divida Interna

Divida Externa

Ano Mobiliaria | _ Contratual Mobiliaria | _ Contratual Total | Evolugdo
1982 7 319,00 389,60 N 91540  2624.00 100,00
1983 1321,90 856,30 . 126140 343960 13108
1984 1.288,00 1338,30 _ 169410 432040 164,60
1985 1720.70 1294.20 ] 197460 498950 190,10
1986 1 766,00 1.491,20 . 163340 489060 186,40
1987 2 501,40 2 639,20 - 149970 664030 25310
1988 2 524,50 2 575,10 . 127270 637230 242,80
1989 4 162,80 2 541,00 ; 87370 757750 288,80
1990 3 090,30 2 460,20 - 76660 631710 240,70
1991 342810 2 463,90 - 84570  6737,70 256,80
1992 4618,50 2 338,80 ; 847,30 780460 297,40
1993 5 065,90 2 039,10 - 925,00  8030,00 306,00
1994 6 190,90 2 280,90 232,10 658,10 936200 356,80
1995 8 237,30 253230 232,50 68230 1168440 44530
1996 9599,80 3 193,40 227,30 72630 1374680 523,90
1997 1111420 3733,00 227,00 49760 15571,80 593,40
1998 ] 17 814,90 241,70 59450 1865110 710,80

Fonte: Dados basicos — Balangos Gerais do Estado de Minas Gerais
Elaborado pelo Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais — atualizagio — IGPDI - dez/98.
apud GUIMARAES (2003)

Nota: valores em R$ milhdes




Anexo B — Sintese do Contrato n® 004/98/STN/COAFI, assinado em 18/02/98
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Fonte: Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais apud GUIMARAES (2003)
Nota: valores em reais




