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RESUMO

O presente artigo visa demonstrar a hipétese de que a LRF, com seu texto atual, ndo tem
sido suficiente para evitar o recurso ao financiamento de municipios junto a fornecedores, por meio
do actimulo de restos a pagar; pretende também discutir os impactos financeiros dessa estratégia
para estados e municipios, além dos impactos econdémicos dessa acdo para toda a sociedade;
e, finalmente, estabelecer as bases para um aperfeicoamento das normas de responsabilidade
fiscal no Brasil, de maneira a integrar mais efetivamente o planejamento orcamentdrio, com a
perspectiva financeira de entes subnacionais no pais, superando a visdo predominante de curto

prazo em nome de um planejamento mais abrangente da agao financeira do Estado.

ABSTRACT

The present article aims to empirically prove the hypothesis that the LRF, with its current
text, has not been enough to avoid recourse to State financing from suppliers, through the accumula-
tion of government arrears; to discuss the financial impacts of this strategy for states and municipali-
ties, as well as the economic impacts of this action for the whole society. Finally, it aims to establish
the basis for an improvement of the fiscal responsibility rules in Brazil, so as to better integrate
budget planning with the financial perspective of subnational entities in the country, overcoming the
predominantly short-term vision in the name of a broader planning of state financial action.
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nejamento Orgamentdrio; Orcamento Piblico
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O SISTEMA DE
PLANEJAMENTO
FISCAL BRASILEIRO
EALEIDE
RESPONSABILIDADE
FISCAL

O planejamento fiscal brasileiro parte
dos inimeros instrumentos de planejamento
setorial de longo prazo, tais como o Plano
Nacional de Educacéo, Plano Nacional de
Cultura, Plano Nacional de Habitacao, Plano
Nacional de Logistica e Transportes, entre
outros. A partir da definicdo das estratégias
setoriais, o que ocorre também em nivel subna-
cional, agdes concretas sdo elencadas visando
o atingimento de resultados mensuraveis ao
longo de um prazo determinado. Tais agdes sdo
inicialmente documentadas no Plano Pluria-
nual (PPA), com fundamento no artigo 165, §
19, da Constituigao Federal, o qual busca esta-
belecer, de forma regionalizada, as diretrizes,
objetivos e metas da administracéo ptblica
para as despesas de capital e outras delas
decorrentes e para as relativas aos programas

de duracao continuada.

A lei de diretrizes orcamentdrias
(LDO), por sua vez, busca realizar o papel de
intermedidria entre o planejamento fiscal de
médio prazo contido no PPA, pavimentando o
caminho para a lei orcamentdria anual (LOA).
A lei de diretrizes orgamentdrias compreende
as metas e as prioridades da administragao
ptiblica, incluindo as despesas de capital para
o exercicio financeiro subsequente, orienta a
elaboragio da lei orcamentdria anual, dispoe

sobre as alteracoes na legislacdo tributdria e
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estabelece a politica de aplicacdo das agéncias

financeiras oficiais de fomento.

A LRF conferiu a LDO importancia
especial dentro do sistema de planejamento
fiscal, ao dispor sobre o seu contetdo, tor-
nando obrigatéria a previsdo dos seguintes
itens: (i) equilibrio entre receitas e despesas;
(ii) critérios e forma de limitacdo de empenho;
(iii) normas relativas ao controle de custos e
a avaliagdo dos resultados dos programas; (iv)
metas anuais, em valores correntes e cons-
tantes, relativas a receitas, despesas, resulta-
dos nominal e primario e montante da divida
publica, para o exercicio a que se referirem
e para os dois seguintes; (v) Anexo de Riscos
Fiscais, onde serao avaliados os passivos con-
tingentes e outros riscos capazes de afetar as
contas ptblicas, informando as providéncias a

serem tomadas, caso se concretizem.

A LOA, finalmente, visa estabelecer
as autorizagOes especificas para as despesas
publicas concretamente consideradas, em face
da previsao de recursos disponiveis no ano de
sua vigéncia, em consonancia com os planeja-
mentos setoriais de longo prazo, com as metas
e programas estabelecidos no PPA e com as

restricoes fiscais apresentadas na LDO.

Embora esse sistema de planeja-
mento parega racional e coerente, trata-se de
espécie de planejamento amarrado ao ciclo
anual, pouco alinhado a realidade financeira
do Estado como processo complexo e conti-
nuo, no qual déficits em determinados meses
podem ser compensados por superdvits em
meses seguintes e vice e versa, tudo dentro
de um planejamento financeiro 6timo que vise

ao suprimento de fundos suficientes, para a
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Fonte: https://brfreepik.com/

realizacao das agdes publicas ao menor custo

possivel para a sociedade.

Neste contexto especifico, a divisdo do
exercicio financeiro de forma anual e o estabe-
lecimento de metas financeiras para anos com-
pletos tende a reforgar o foco na “fotografia”
e nao no “filme”, revelando, no longo prazo, a
desarticulagdo da estratégia financeira do ente
estatal vis a vis da estratégia orgamentdria e
de desenvolvimento retratada nas pegas orca-
mentdrias (PPA, LDO e LOA).

Sintoma dessa desarticulacido é o acu-
mulo de atrasos de pagamentos, sobretudo
por estados e municipios no Brasil, em face
da maior dificuldade de financiamento por
meio do mercado financeiro, situagao decor-
rente das limitagdes impostas pela LRF, pelas
Resolugodes do Senado Federal e pelos acordos
de refinanciamento das dividas dos entes sub-
nacionais desde o final dos anos 1990 (TER-
-MINASSIAN & CRAIG, 1997). Se é verdade
que as fontes tradicionais de financiamento

(tais como os bancos ptblicos) de outrora ndo
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estdo mais presentes, nao é fato que os velhos
hébitos tenham, ao longo dos quase 20 anos de

vigéncia da LRF, se modificado inteiramente.

Neste contexto, é curioso que, mesmo
diante da existéncia no Brasil de sistemas de
controle relativamente adequados (FLYNN &
PESSOA, 2014), o actimulo de contas a pagar
vencidas ainda permanec¢a como uma realidade
no pais. Isto € marcante, pois a legislagao brasi-
leira impoe como clausula obrigatéria nos con-
tratos publicos a previsao do crédito orgamenta-
rio pelo qual correrd a despesa, com a indicagdo
da classificacdo funcional programatica e da
categoria econémica (Lei n. 8.666/1993, art.
55, V). Esse fato permitiria, portanto, que a
contratacdo de uma despesa fosse precedida
de uma andlise a respeito da possibilidade de
seu financiamento com as receitas orcamen-
tarias a serem arrecadadas, havendo, ja nesse
momento, a reserva dos recursos or¢amenta-
rios necessadrios. Abaixo pode ser observado
um modelo do ciclo de planejamento fiscal e

financeiro de entes ptblicos no Brasil:
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* Planos delongo prazo visando a estruturagdo de um setor estrategicamente importante para o deservovimento nacional.

« Diretrizes abjetivos e metas da ad ministrac3o poblica para as degpesas de capital  outras delas decorrentes e para as relaivas aos programas de duracio
continuada. Faz & ponte dos planos setorisiscom o planejamento orcamentario.

* Metas e as prioridadesda administragdo publica, incluindo as despesas de capital para o exercicio financeiro subsequente.
* Metas anuais, em valores correntese constantes, relativas a receitas despesas resultados nominal e primario e montante da divida publica, para o exercicioa
que sereferirem e para os dois seguintes.

» Autorizagbes especificaspara as despesas publicas concretamente consideradas, em face da previsao de recursos disponiveisno anode sua vigéncia, em
consondncia com os plangjamentos setoriaisde longo prazo, com as metas e programas estabelecidos noPPA e com as restricdes fiscals apresentadas na LDO.

* Permite o comprometimento de créditos orgamerntarios com arealzagdo de um procedimento licitatorio, evitando a utilzagao em duplicidade dos créditos ou
a realizacdo de processos licitatdrios sem 0s recursos para & posterior contratacio.

* Permite o comprometimento dos créd tos orcamentarios com um contrato especifico, assegurando aofornecedor a existéncia de recursos para fazer frente ao
posterior pagamentoda despesa

* \isa a assegurar o recebimento da prestacdo dofornecedor em conformidade com o contrato, autorizando a emiss3o da ordem de pagamento.

* Emissdo dos arquivas eletrdnicos de transferénciabancaria ou dos cheques para pagamento das despesas

Diante do quadro acima, observa-se que
a existéncia de actiimulo de dividas junto a for-
necedores ndo € apenas um problema de ordem
econdmica e financeira, mas também - e talvez
principalmente — um problema relacionado ao
planejamento da agio estatal. Isto, pois, diante
do registro das fases acima, a realizacdo de uma
despesa em descompasso com a disponibilidade
de recursos apenas pode decorrer da combina-
¢ao de dois fatores: (i) da elaboracéo de pecas
orcamentdrias irrealistas, em que as receitas
sejam superestimadas, gerando lastro para a
contratagao de despesas acima das reais dis-
ponibilidades financeiras (ii) de uma falha nos
controles orgamentdrios durante a execugao do

orcamento (limitacao de empenho).

A LRF prevé instrumentos para evitar
a criagao de pecas orcamentdrias irrealistas e
impds regras para mitigar as consequéncias

de tais pecas, quando existentes. Entre os
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instrumentos contidos na LRF estao regras
relativas a estimativa de receitas, a previsdo
de despesas obrigatorias, a criacdo de novas
despesas, as medidas de acompanhamento da
realizagdo de receitas, do atingimento de metas
fiscais e, até mesmo, relativas a limitacao de
empenho em caso de insuficiéncia de realiza-
¢ao de receitas. Apesar destes instrumentos,
os casos de elaboracdo de pecgas sistemati-
camente irrealistas e de falhas na aplicacéo
de controles de execucdo orgamentdria ainda
geram no Brasil quadros recorrentes de des-
compasso financeiro entre recursos e compro-

missos assumidos.

Por sua vez, a LRF nao prevé nenhuma
regra especifica que vede o financiamento do
setor publico junto a fornecedores na forma
de atraso de pagamentos. Contudo, a possi-
bilidade de acumulo de contas a pagar, em

prejuizo do planejamento contemporaneo das
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despesas estatais, nao passou despercebido
pelo legislador, que cultivou, especialmente nos
artigos 41 (vetado) e 42, um microssistema vol-
tado a coibicdo de praticas ligadas a rolagem

de dividas de um mandatério para outro.

Ocorre, porém, que, do ponto de vista
juridico, a interpretacao do artigo 42 estd longe
de ser evidente ou livre de polémicas, o que
torna a aplicacdo das graves sangoes previs-
tas para o seu descumprimento pouco prova-
vel. Isto, pois, em matéria juridica, € condigao
bésica de justiga que a aplicagao de sangao
apenas ocorra nos casos em que seja possivel
ao agente conduzir-se conforme a prescricao
normativa, o que apenas pode ocorrer quando
o agente é capaz de compreender efetivamente
o comando normativo, seja pelo seu texto
expresso, seja pelo trabalho continuo da lite-

ratura especializada e da jurisprudéncia.

Em dimensao completamente oposta a
essa nogao de justicga, as discussoes relativas ao
artigo 42, no 4mbito dos Tribunais de Contas do
pafs, permitem a afirmacio de que existam, no
minimo, oito diferentes formas de afericao do
(des)cumprimento da regra prevista nesse artigo,
0 que, obviamente, conduz a uma insuportével
inseguranca juridica para o agente ptiblico envol-
vido na tomada de decisbes financeiras.

A variedade de interpretacées do artigo
42 decorre, principalmente, da controvérsia
existente em torno de trés conceitos expres-
sos na norma: o significado do termo “contrair
obrigacdo de despesa”’ (empenho ou liquida-
¢do), do termo “disponibilidade de caixa”
(consolidada ou por fonte de recursos) € do
termo “encargos e obrigagbes a pagar até o
final do exercicio” (deducao ou néo de obriga-

¢bes extraorcamentdrias). Além deles, cabe
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registrar que a discussao poderia incorporar
ao menos outras duas fontes de divergéncias
conceituais: o periodo de verificagdo do cumpri-
mento do disposto no artigo 42 e se transferén-
cias obrigatdrias devidas e ainda nao recebidas
deveriam ser registradas com o fito de elevar a
disponibilidade de caixa para fins de verifica-

¢ao do cumprimento do referido artigo.

A partir desse cendrio de incerteza,
resta evidente a dificuldade de serem aplicadas
as sancoes existentes, que consistem, em espe-
cial, em san¢bes de natureza pessoal aos admi-
nistradores, tanto de ordem penal (artigo 359-B
do Cédigo Penal), quanto de ordem administra-
tiva (Lei n. 10.028/2000, art. 5°, III) e civil (Lei
n. 8.429/1992, art. 10, IX). Neste particular,
desponta a necessidade de se repensar tanto a
regra objetiva de limitagdo da criagido de com-
promissos superiores as disponibilidades de
caixa, identificando de forma mais precisa o
fen6meno que se busca combater, quanto as

proprias sanc¢des existentes.

Nesta ordem de consideragdes, mister
observar que, além das ja existentes sancoes
sobre os administradores, ha a possibilidade
de se trabalhar, na legislacdo, com sangdes de
ordem “organizacional” (FLYNN & PESSOA,
2014), prevendo-se regimes especificos de
menor flexibilidade sobre a gestao financeira
e orcamentdria para os entes que se mostrem
incapazes de atingir indicadores satisfatérios
de liquidez. Essa ordem de san¢bes tem poten-
cial para melhores resultados do que a punigao
excessiva sobre agentes particulares, que nao
corrige o problema fiscal, do que a imposicao
de multas sobre o ente estatal ou proibi¢des
de transferéncias financeiras a ele (sangoes de
ordem financeira), as quais apenas agravam a

situacao de pentiria fiscal.
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A legislacao brasileira prevé atual-
mente duas ordens de sangdes organizacionais
para o caso do descontrole financeiro de entes
ptblicos, sendo uma san¢io que poderiamos
chamar de “fraca” e ou outra de “forte”.

A primeira sancao esta presente no
artigo 25, § 19, IV, “c” da LRF, que prevé a
necessidade de comprovagao da observancia
dos “limites das dividas consolidada e mobilié-
ria, de operagoes de crédito, inclusive por ante-
cipagao de receita, de inscrigdo em restos a
pagar e de despesa total com pessoal” pelos
entes puiblicos beneficidrios de transferéncias
voluntdrias. Assim, no caso de descumprimento
das regras previstas no artigo 42 da LRF, o ente
publico subnacional ficaria proibido de obter
recursos de transferéncias voluntarias.

Chamamos essa restrigdo de fraca, pois,
como demonstrado, a prépria interpretacdo do
artigo 42 nao € pacifica, o que retira muito da
forca normativa do dispositivo em comento. Ade-
mais, o veto presidencial ao artigo 41 da LRF
teve por consequéncia a mutilagdo do micros-

sistema que fora pensado originalmente para a

inscricdo de restos a pagar, deixando as demais
normas do ordenamento que fazem mengao a

esse sistema sem referencial de aplicacao.

De modo diametralmente oposto, a san-
¢ao forte pode ser encontrada nos artigos 34, V,
e 35, I, da Constituicao Federal, que tratam da
intervengao federal em Estados e no Distrito
Federal, bem como da intervencéao dos Esta-
dos em seus Municipios. Embora represente
uma solucio drastica, na medida em que repre-
senta uma interferéncia externa no poder de
auto-administragdo de um ente subnacional,
essa medida apresenta melhores condigbes de
implementacgio de eventuais corregdes de rota
do ponto de vista fiscal, considerando que subs-
titui os designios politicos locais pela agenda
fiscal do ente de maior abrangéncia, com maior
capacidade para perceber as consequéncias,
em nivel macro, do desajuste observado no

ente em nivel micro.

Tal solugao, porém, apresenta também
alguns graves problemas, além da ébvia ques-
tdo de representar uma suspensio da expres-

sao democratica da populacao local, dada a

Fonte: https://brfreepik.com/
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intervencdo por um outro ente. O primeiro
problema reside no fato de apenas se aplicar
aos casos de descontrole financeiro que resul-
tem no nao pagamento da divida fundada ou
do comprometimento da aplicagdo minima de
recursos em acoes de saude e de educacao,
nao se aplicando diretamente ao acimulo de
restos a pagar, dado tratar-se de divida flu-
tuante, conforme estabelecido no artigo 92,
I, da Lei n. 4.320/1964. O segundo problema
consiste no fato de, diante da gravidade de uma
intervencao, ela obstaculizar a realizagao de
alteracoes a Constituicao Federal, conforme
seu artigo 60, § 1° determina. Essa consequén-
cia, aliada a enorme produtividade dos legisla-
dores em matéria constitucional, faz com que
essa sancao seja, ainda que forte, virtualmente
impraticavel como solucdo para o problema
dos recorrentes desajustes financeiros de entes

subnacionais no pafs.

E, portanto, necessdrio pensar em novas
formas de sangdes organizacionais, eventual-
mente prevendo regimes especiais de interven-
¢do e acompanhamento da politica fiscal de
entes subnacionais, visando mitigar os efeitos
decorrentes de um planejamento financeiro e
orcamentario inadequados, assim como de con-
troles fracos na execucao das despesas. E nessa
linha que caminha, por exemplo, o Regime de
Recuperacio Fiscal (RRF), regime aplicdvel
apenas aos Estados, instituido pela Lei Com-
plementar n. 159/2017, e que prevé como uma
das condicbes para a elegibilidade ao Regime
que o valor total de obrigagdes contraidas seja
maior do que as disponibilidades de caixa e
equivalentes de caixa de recursos sem vincu-

lacdo, calculada na forma do artigo 42 da LRFE.
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O FINANCIAMENTO
PUBLICO DE CURTO
PRAZO MEDIANTE
ATRASOS NO
PAGAMENTO A
FORNECEDORES

A questao dos atrasos em pagamentos
do governo como forma de manipular as esta-
tisticas fiscais ndo é monopdlio do governo
brasileiro (CHECHERITA-WESTPHAL et
al., 2015) e é causa de extensos debates na
literatura econdémica relacionada ao acompa-
nhamento e andlise do endividamento publico.
Sabe-se, por exemplo, que em diversos casos
no mundo o acimulo de dividas vencidas e
nao pagas tem sido um meio encontrado pelos
governos para desviar das restrigdes ao crédito
bancdrio existentes nas legislagdes nacionais
(DIAMOND & SCHILLER, 1993).

Os governos podem optar por atra-
sar pagamentos a fornecedores por diversas
razoes, mesmo quando dispéem de fontes
de financiamento bancdrio a juros reduzi-
dos. Entre essas razoes, pode ser destacada
a oportunidade de manipulagao dos limites
ao endividamento piblico, considerando a
dificuldade de apuracdo contdbil do endivida-
mento decorrente dos atrasos de pagamentos,
dado que essas contingéncias, com frequén-
cia, ndo sdo adequadamente demonstradas
no passivo do ente estatal por ocorrerem em
fases prévias ao préprio reconhecimento da
despesa. Ademais, nos casos em que o déficit
fiscal é apurado em regime de caixa (o que é
o caso no Brasil da Unido Federal, mas nao
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dos entes subnacionais), os atrasos nos paga-
mentos podem resultar em manipulagao dos
resultados fiscais apresentados pelo governo
(CHECHERITA-WESTPHAL et al., 2015).

Os atrasos nos pagamentos a fornece-
dores, porém, nao sdo neutros do ponto de vista
econdmico, podendo surtir efeitos de curto e de
longo prazo sobre a demanda agregada e sobre
o investimento. Isso é especialmente relevante
no caso de alteragoes abruptas do padrio de
pagamentos do governo, isto €, da existéncia
de um choque no prazo médio de pagamen-
tos por parte do ente estatal, que demande
adaptacéao por parte dos fornecedores. A este
respeito, CHECHERITA-WESTPHAL et al.
(2015) demonstraram, utilizando dados de
paises europeus, que o aumento no prazo de
pagamento de dividas do governo resulta em
aumento da probabilidade de insolvéncia no
setor privado, bem como estd possivelmente
ligado a um aumento da taxa de juros de curto
prazo. Dada a participacdo de cerca de 20%
do consumo do governo da demanda agre-
gada brasileira (média calculada entre 1996
a 2017, dados IBGE), nao € dificil concluir o
alcance dos efeitos dessa politica sobre toda a
economia, sobretudo, para empresas de médio
e pequeno porte, cujo custo de capital de giro

no Brasil acaba por ser deveras elevado.

Flynn e Pessoa (2014) apontam as
seguintes possiveis consequéncias da persis-
téncia no aciimulo de atrasos nos pagamentos
de despesas publicas: (i) redugao do cresci-
mento econdmico; (ii) aumento nos precos das
contratacdes publicas e consequentemente dos
custos das politicas ptblicas; (iii) interrupgao
ou suspensao na prestagao de servigos ou for-
necimento de bens ao ente estatal; (iv) aumento

das oportunidades de corrupgao; (v) aumento
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das taxas de juros na economia; (vi) reducao da
confiancga na politica fiscal; (vii) desconfianga
generalizada no governo, conduzindo a uma

acentuacio da sonegacgao fiscal.

Para que se possa compreender o fené-
meno do aciimulo de compromissos financei-
ros pelos entes estatais junto a fornecedores,
€ preciso primeiro compreender como ocorre
o processamento financeiro das despesas no
ambito ptiblico. A esse respeito, dois sistemas
comuns podem ser apresentados: o sistema

francés e o sistema inglés.

O sistema francés de execucéo orga-
mentdria, ao contrdrio do sistema inglés,
segrega a execugdo administrativa da des-
pesa publica da execugio financeira. Entre as
etapas relativas a execugao administrativa da
despesa, compreendem-se aquelas relaciona-
das ao empenho, a liquidacédo e a emissao da
ordem de pagamento pelas unidades orcamen-
tarias. Por outro lado, a execucao financeira
da despesa corresponderia a programacao de
pagamento com base nas ordens de pagamento
emitidas pelas unidades or¢camentdrias e pos-
terior compensacao dos cheques ou autoriza-
¢Oes de movimentacéo bancdrias emitidos pela
tesouraria do ente estatal. Este tipo de sistema,
que vigora no Brasil, conforme previsto na Lei
n° 4.320/64, permite a verificagido do estdgio
da execucdo da despesa ptiblica em que sio

formados os estoques de despesas com atraso.

Ainda assim, embora no sistema fran-
cés seja possivel tal verificacdo, isto ndo implica
que tal verificagdo seja simples. Isto pois,
nao obstante o artigo 58 da Lei n° 4.320/64
expressamente determine que “empenho de
despesa € o ato emanado de autoridade com-

petente que cria para o Estado obrigacdo de
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pagamento pendente ou nio de implemento de
condicdo.”, fato € que nos contratos administra-
tivos, a obrigagio de pagamento é usualmente
definida como dependente da prestacao prin-
cipal, realizando-se apenas apds a liquidacéao
da despesa, conforme determina o artigo 62 da
mesma Lei n° 4.320/64. Os dados referentes
a fatura dos servigos ou bens adquiridos pelo
poder publico e ao ateste do seu recebimento
pela unidade contratante, até a liquidacdo da
despesa, contudo, sdo dados que pertencem ao
controle administrativo, ndo ao controle conta-
bil-financeiro, encontrando-se na maior parte
das vezes descentralizado, nao permitindo,

portanto, andlise rdpida e simples.

Em artigo no qual comparam o sistema
inglés e o sistema francés de execucao or¢gamen-
tdria utilizados por diferentes paises em desen-
volvimento, Diamond e Schiller (1993) afirmam
que a maior parte dos atrasos nos pagamentos
decorrem de atrasos na fase de liquidagao da
despesa, isto €, na fase de reconhecimento do
cumprimento da obrigacao por parte do contra-
tado. Esse fato compromete o adequado acom-
panhamento e resolugao da situagao, pois os
dados correspondentes aos atrasos ndo chegam
a integrar os controles contdbeis, mas apenas

gerenciais-administrativos.

Contudo, mesmo apds a liquidacao,
€ possivel que ocorram atrasos na emissao
das ordens de pagamento pelo ordenador de
despesa e na sua recepc¢ao pelo Tesouro do
ente estatal, resultando em atraso na emissao
das diretivas de movimentacao financeira aos
agentes financeiros, quer sejam cheques ou
ocorram por meio da troca de arquivos eletro-
nicos. Enquanto o atraso na liquidacéo € de
dificil identificagao nos sistemas contdbeis, o

que prejudica o seu conhecimento e ataque ao
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problema, os atrasos nos pagamentos apds a
fase de liquidagao da despesa sdo em geral
refletidos no balango patrimonial do ente
publico, facilitando a definicdo de planos para

a sua solucgéo.

Ainda, outra modalidade frequente de
atraso nos pagamentos ptblicos corresponde
a atrasos no pagamento de despesas pelo for-
necimento de bens ou servigos por empresas
estatais. Valendo-se da posigdo de controle
aciondrio e da influéncia politica sobre a admi-
nistragio dessas empresas, 0 governo possui
condigbes praticas de impor a estas o nao
pagamento a tempo de despesas efetivamente
contratadas, levando, por diversas vezes, tais
empresas a uma situacao financeira precdria,
que as obriga a reduzir a disciplina de capital,
recorrendo a fontes de financiamento apenas
para suportar os efeitos dos atrasos nos recebi-
mentos do governo. Assim, o governo transfere
o seu endividamento as empresas estatais por

meio desta pratica.

Outra questao relevante trazida por
Diamond e Schiller (1993) corresponde a
criacdo de meios de pagamento alternativos
em razdo da emissao de titulos de crédito
contra o governo em montante superior as
disponibilidades financeiras. Isso pode ocor-
rer pela emissao de cheques, mas também por
outros meios como a existéncia de cartdes de
pagamento de programas assistenciais ou de
servigos publicos com créditos que circulam
em poder do ptblico. No Brasil, poderiamos
comparar o caso descrito com o referente a
créditos de programas como cartdes de pas-
sagens em transporte coletivo de passagei-
ros, créditos de reembolso de tributos como
medida de incentivo a solicitagdo de notas

fiscais, entre outros programas de governo.
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Caso o saldo desses créditos de titularidade
dos cidadaos exceda a disponibilidade finan-
ceira do governo, ficara evidente tratar-se de
uma forma de financiamento do governo. Se,
adicionalmente, for possivel ao cidadao esta-
belecer mercado secundario destes créditos,
entdo, obter-se-4 como resultado a ampliacdo

dos meios de pagamento.

Finalmente, do ponto de vista macroe-
condmico, o acimulo de atrasos de pagamen-
tos, embora nao apresente efeitos no lado
monetdrio da economia (salvo quando a contra-
parte for instituicao financeira), ainda impede
que a andlise do resultado fiscal do governo por
regime de caixa revele de maneira adequada
a contribuicdo do governo para a geracao de
renda na economia. Isto, pois as encomendas
governamentais, ainda quando ndo pagas,
colocam em marcha uma sequéncia de even-
tos que, mesmo que financiadas pelo setor
privado, contribuem para a geracdo de renda
(DIAMOND & SCHILLER, 1993).

Outro aspecto interessante relacio-
nado ao tema dos atrasos nos pagamentos
devidos pelo governo e seu impacto sobre as
estatisticas fiscais e econ6micas consiste no
fato de que os atrasos mascaram o real 6nus
fiscal relacionado ao pagamento de juros no
orcamento publico. Isto, pois ndo se levam em
consideracao nas estatisticas fiscais os juros
embutidos nos precos praticados pelo Mer-
cado em negdcios realizados pelo governo,
juros embutidos decorrentes da pratica costu-
meira de postergar pagamentos. A depender
do poder relativo entre fornecedor e compra-
dor (governo) os juros do periodo referente ao
atraso no pagamento serdo redistribuidos entre
governo e fornecedor, por meio dos pregos pos-

sivelmente mais elevados que o governo pagara
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pelos bens ou servicos fornecidos (DIAMOND
& SCHILLER, 1993). A medida exata de juros
embutidos no prego, porém, ndo receberd, nas
estatisticas fiscais, o mesmo tratamento das
despesas de juros incorridas em operagdes

tipicas de financiamento.

Especificamente, com relacdo ao
prazo maximo de pagamento a fornecedores,
ndo hd uma tnica regra, havendo diferentes
experiéncias com relacdo ao assunto mundo
afora (FLYNN & PESSOA, 2014). No Brasil,
contudo, adota-se em lei o prazo maximo de
30 dias (Lei n. 8.666/1993, art. 40, XIV, “a”),
como forma, em parte, de minimizar possiveis
receitas inflaciondrias arrecadadas pelo ente
estatal em prejuizo do contratado e, em parte,
de ampliar a capacidade de participagao em
licitacdes de empresas de médio e pequeno
porte, cujo custo de capital de giro costuma
ser superior ao de empresas de maior porte.

Fonte: https://brfreepik.com/
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A SITUACAO DOS
MUNICIPIOS
BRASILEIROS

A partir de dados compilados pela Fede-
racdo das Inddstrias do Estado do Rio de Janeiro
(FIRJAN) para a construcio do Indice Firjan de
Gestao Fiscal (IFGF), podem ser retiradas inte-
ressantes conclusdes a respeito do comporta-

mento fiscal dos municipios brasileiros.

Tomando-se como base para a andlise
o subindicador “IFGF-Liquidez”, que corres-
ponde a uma apuragido do comprometimento
da receita corrente liquida (RCL) dos munici-
pios com dividas de curto prazo para além do
caixa disponivel (FIRJAN, 2017), podendo ser 0
(quando os compromissos forem maiores que
o caixa disponivel), 1 (quando o saldo liquido
de caixa for maior que 25% da RCL), ou variar
de 0,4 a 0,999 (quando o saldo liquido de caixa
estiver entre 0% e 25% da RCL), verifica-se,
ao final de cada ano, em percentual nao des-
prezivel, municipios brasileiros em situagao
de crise de liquidez, compreendida essa como
uma situacao de excesso de restos a pagar em
relacdo a disponibilidade de caixa.

Tabela 1:
MMunicipioz comrestoz a pagar maiorez que disponibilidade de caiza
Ano Quantidade Parcentual (%)
2006 1852 35
2007 1441 a0
2008 1243 23
2009 1354 25
2010 1413 24
2011 1250 23
2012 128& 25
2013 1401 a7
2014 1615 31
2015 14623 31
2016 715 14

Fonte: Baze de dados FIRJAN - Indice de Liquidez dos Municipios
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Ao se observar a evolugao deste mesmo
indicador, verifica-se que, ao longo dos tultimos
10 anos, em média, 27% dos municipios com
informacgoes disponiveis encontravam-se em
situacéo de crise de liquidez, sendo que, do
total de municipios com informacdes dispo-
niveis, nada menos do que 73% estiveram ao
menos em um exercicio na situacdo descrita,
conforme se verifica no histograma abaixo:
Tabela 2t

Digtribuigio dos Mundcipios em fungio do ndmero de exercicios

cofi restoz a pagar superiores 4 dizponibilidade de caixa

Nim. de repetigdes Num.de Municipios % sohre Total

o] 1.501 aT
1 Bo5 14
2 685 12
3 ad 7 12
4 457 8
o 385 T
<] 302 L
T 278 5
g 170 3
el 114 2
10 o2 2
11 33 1

Total 5.577 100

Fonte: Baze de Dadoz FIRJAN - Indice de Liquidez dos Municipioz

Para 25% dos municipios a situacdo de
crise de liquidez foi vivenciada na maior parte
dos exercicios analisados, o que significa dizer
que o descumprimento para um conjunto ele-

vado de Municipios € regra, e ndo excegao.

Os dados em questao permitem a ainda
elaborar uma tabela de transigao, contendo a
probabilidade esperada, com base na amos-
tra de 2006 a 2016, de que um municipio em
situagao de crise (IFGF-Liquidez = 0) passasse
para uma situacgao de neutralidade (0 < IFG-
F-Liquidez < 1) ou para uma situagao positiva
(IFGF-Liquidez = 1).
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Tabela 3
Diztribui gio percentual doz municipioz po situagio ao longo dozanosz,
Situagio Original | SituagioFinal | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | Média
Crise 62,7 50,6 57,0 63,5  6l6 582 536 582 64,5 32,8 56
Crise Neutro 365 486 42,1 351 379 407 436 40,5 346 661 425
Fositivo 1,0 07 10 14 05 10 28 12 05 12 1,2
Crise 130 11,8 165 146 103 146 184 21,5 164 50 1432
Neutro Neutro 82,6 836 79,7 796  S44  BOT  Te2  TAT 795 9LE 8173
Fusitivo 45 46 38 58 53 48 54 38 4l 3,2 4.5
Crise 1,2 17 45 20 23 29 54 5,2 39 25 3,2
Positivo Neutro 162 233 34,7 231 281 31,5 346 305 197 308 272
Pasitivo 82,7 TS50 608 T49 696 656 600 643 Te4 666 696

Fonte: Base de Dados FIRJAN - Indice de
Liquidez dos Municipios -
Matriz Elaborada pelos Autores

Colocando os resultados da tltima
coluna em forma mais convencional de matriz,
obtém-se o quadro abaixo, que deve ser lido
como a probabilidade média, no periodo entre

2006 e 2016, de um municipio passar de uma

Com base na matriz de transi¢do acima
e partindo da condigao inicial em 2016, € pos-
sivel calcular estimativa para os anos a seguir,
observando que, mantida a média de transicoes
entre grupos dos tltimos dez anos, é esperado
ainda um aumento do nimero de municipios
em situacao de crise, resultante, especial-

mente, de uma piora da situacdo daqueles que

situagdo a outra. Isto €, na média, a chance atualmente se encontram em situacio neutra,

de um municipio, entre 2006 e 2016, passar antes de ser encontrada uma estabilizacio

de uma situacao de crise para uma situagao

positiva era de apenas 1,2%. J4 a probabilidade 80 Evolugao Projetada
do caminho inverso, isto é, de passar de uma 70-
situacdo positiva diretamente para uma situa- 60

¢ao de crise, era de 3,2%.

o
%
o

— CRISE

Percentual (%)

40 - — NEUTRO -
Tabela 4: Matriz de Transigio .
20 -
Crize MNeutro | Pozitiva o
Crize LEH 4 3% 1% 0 ‘ ‘ ‘ | ‘ |
0 2 4 6’ 8 10 12
Meutro 145 5194 Soh AIGSIZECS 2016
Fositiva 350 27H T

Evidentemente, o esforco numérico
aqui apresentado ndao tem nenhum objetivo
deterministico, mas tinica e tdo somente aler-
tar para uma tendéncia observada nos tltimos
dez anos e que, se mantida, ainda gerara mui-
tos transtornos de ordem social, econémica e
politica aos entes municipais brasileiros. Essa
realidade amplia a importancia do tema € a
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necessidade de que estudos sobre o assunto
componham a agenda de pesquisa da Admi-

nistragao Publica no Brasil.

Nota-se, como limitacdo a metodologia
aqui exposta, que os dados se referem apenas
as despesas incorridas com o cumprimento de
todas as formalidades orcamentadrias, estando,
portanto, devidamente registradas nos balangos
dos entes publicos como restos a pagar. Con-
tudo, sabe-se que ndo € incomum a existéncia de
“esqueletos” nos controles gerenciais de alguns
entes publicos, representados no conhecimento
intempestivo de “despesas de exercicios ante-
riores” (DEAs) e de outras espécies de passivos
gerados em momentos anteriores e ndo adequa-

damente evidenciados na contabilidade.

Por vezes, a existéncia de tais passivos
sequer € do conhecimento da respectiva auto-
ridade fazendaria, sendo mantida oculta pelos
diversos 6rgaos originadores dos passivos em
razao das possiveis consequéncias relacionadas
ao pagamento de dividas antigas em detrimento
da realizacdo de despesas ligadas as politicas
publicas vigentes. Por esta razdo, a exata men-
suracao de tais “esqueletos” torna-se impossi-
vel, limitando a possibilidade de sua utilizagio

no presente trabalho.

Apesar dessa limitagdo, pode-se concluir,
com elevado grau de certeza, que a LRF ndo tem
sido capaz de evitar o recurso ao financiamento
de municipios por meio da postergacgido de paga-
mentos a fornecedores. Ao mesmo tempo, veri-
fica-se que essa via de financiamento apresenta
efeitos bastante nocivos sobre a economia como
um todo, além de apresentar dificuldades adi-
cionais para o planejamento orcamentdrio dos
entes estatais e conduzir a uma distor¢io nas

estatisticas fiscais desses entes.
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CONCLUSOES

O financiamento de curto prazo do setor
publico via atrasos de pagamentos a fornecedo-
res continua sendo um problema fiscal recor-
rente no Brasil, com impactos sobre a satide
financeira de empresas e sobre a continuidade
de politicas ptblicas.

A sua ocorréncia tem origem na elabora-
¢do de pegas orcamentdrias irrealistas, em que
as receitas sao superestimadas, gerando lastro
para a contratacdo de despesas acima das reais
disponibilidades financeiras e de falhas nos
controles orgcamentdrios durante a execugao
do orcamento (limitacdo de empenho). Além
disso, a baixa conexao entre os planos setoriais,
plurianual, lei de diretrizes orgamentdrias e lei
orcamentdria anual dificulta a busca por solu-

¢Oes financeiras estruturantes e eficientes.

Apesar dos inimeros dispositivos na
LRF que regulam a matéria, buscando mitigar
o risco de novos casos de desequilibrio orga-
mentdrio e, consequentemente, financeiro, os
casos de elaboracéo de pecas sistematicamente
irrealistas e de falhas na aplicagao de contro-
les de execucdo orcamentdria geram quadros
recorrentes de descompasso financeiro entre
recursos e compromissos assumidos, conforme
nimeros apresentados ao longo do texto. Além
dos problemas no plano or¢gamentario, brechas
para assuncao de compromissos financeiros que
nao passam pelas restricdes do sistema orcga-

mentdrio potencializam ainda mais o problema.

Quanto ao problema relativo aos con-
troles orgamentarios e a existéncia de infor-
magdes mais tempestivas e integras sobre

a existéncia de compromissos nao pagos, €

23 Cg | Cadernos da Escola Paulista de Contas Publicas



Luis Felipe Vidal Arellano, Rogério Ceron de Oliveira

preciso, inicialmente, que ocorram esforcos
na melhoria das informacgdes contdbeis relacio-
nadas a geracdo de atrasos no pagamento de
despesas por atrasos na sua fase de liquidacao.
Isso pode ser realizado por meio da inclusao,
nos sistemas de informagdes financeiros e
orgamentdrios, da informacéao relativa a data
de vencimento das faturas recebidas e na fase
“em liquidacao”. Essa informacao poderia,
inclusive, ser alimentada nos sistemas pelos

proprios fornecedores do governo.

Dada a realidade institucional e cultu-
ral brasileira, as san¢des de cunho “organi-
zacional” deveriam ganhar espago no rol de
instrumentos de inibicdo ao financiamento
irregular via atrasos de pagamentos a forne-
cedores. Nesse sentido, o grau de atingimento
da estimativa de receitas do exercicio anterior,
por exemplo, aliado ao grau de liquidez do ente
poderiam ser utilizados como “gatilhos” para
permitir ou impedir determinados atos que
criem ou majorem despesas. A combinacéo
desses critérios permitiria dar coeréncia e flexi-
bilidade nas regras de forma a inibir condutas
inapropriadas sem criar restri¢cdes inadequa-

das para a gestéao fiscal.

E justificavel, ainda, avancar no sentido
de sanc¢bes organizacionais fortes, a exemplo
do Regime de Recuperacao Fiscal, existente
para os Estados, por meio do qual se reduz o
nivel de discricionariedade local na aplicacdo
dos recursos e defini¢ao de politicas fiscais de
médio e longo prazo, permitindo aos entes em
pior situacdo recuperar a sua capacidade de

planejamento e organizacao fiscal.

Embora as alternativas postas possam
mitigar o problema imediato de forma mais

radical, ainda ha necessidade de avangar na
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agenda de conexdo entre as pecgas de plane-
jamento. Nesse sentido, as pecas de planeja-
mento de médio e longo prazo deveriam ser
incorporadas as regras de conduta fiscal, tendo
regulacao especifica que gere consequéncias,
principalmente, de cunho “organizacional”,
nos casos de criacdo de pegas meramente for-
mais, irrealizaveis ou que sejam desfiguradas

ao longo de sua execucao.

Por fim, a partir das discussées trazi-
das nesse artigo, entende-se que hd agenda de
pesquisa a ser trabalhada em torno da mensu-
ragao dos efeitos dos atrasos de pagamentos
sobre precos dos contratos ou mesmo sobre
a faléncia de empresas, além de maior apro-
fundamento sobre a avaliacdo da eficacia de
instrumentos de inibicdo a condutas nao res-

ponsdveis do ponto de vista fiscal.

1 Sem. 2020 |



REFERENCIAS

CHECHERITA-WESTPHAL, Cristina;
KLEMM, Alexander; VIEFERS, Paul. (2015).
Governments’ Payment Discipline : The
Macroeconomic Impact of Public Payment
Delays and Arrears. International Monetary
Fund. Disponivel em: https://www.imf.org/en/
Publications/WP/Issues/2016/12/31/Govern-
ments-Payment-Discipline-The-Macroecono-
mic-Impact-of-Public-Payment-Delays-and-Ar-
rears-42617. Acesso em: 26 de dezembro de
2017.

CHUNG, Kai Lai (1960). Markov chains with
stationary probabilities. Berlim: Springer-Ver-
lag.

DIAMOND, Jack; SCHILLER, Christian
(1993). Government arrears in fiscal adjust-
ment programs. BLEJER, Mario 1.; CHEASTY,

Adrienne. How to measure fiscal deficit. (pp-
143-175) Washington: IMF [Kobo Edition].

FIRJAN - Federagao das Industrias do Estado
do Rio de Janeiro. Anexo Metodoldgico — IFGF
2016. (2017). Disponivel em: http://www.fir-
jan.com.br/ifgf/downloads/. Acesso em: 2 de
janeiro de 2018.

FLYNN, Suzanne. PESSOA, Mario (2014). Pre-
vention and management of government expen-
diture arrears. Technical notes and manuals,
International Monetary Fund - IMF, Fiscal
Affairs Department. Disponivel em: https://
www.imf.org/external/pubs/ft/tnm/2014/
tnm1403.pdf. Acesso em: 2 de janeiro de 2018.

| 1 Sem. 2020

Os Governos Municipais Cumprem a LRF?

TER-MINASSIAN, Teresa; CRAIG, Jon. Con-
trol of subnational government borrowing
(1997). In TER-MINASSIAN, Teresa (ed.).
Fiscal federalism in theory and practice (pp.
156-172). Washington: International Monetary
Fund.

25 Cg | Cadernos da Escola Paulista de Contas Publicas



