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Para acessar o relatdrio completo clique aqui.

4. ORCAMENTO DE 2018: Empocamento de despesas

Nos ultimos relatérios, temos destacado as diferencas entre as projecdes oficiais e os dados de execuc¢iao ao longo
do exercicio. Em sintese, observa-se: (i) uma execugao financeira inferior ao inicialmente projetado pelo governo; e, em
aparente contradicao, (ii) uma elevacido das projec¢oes oficiais de despesa ao longo do ano. Esses dois fatores, combinados,
fazem com que a projecdo atual de déficit priméario para o ano (R$ 159,0 bilh&es), desde que néo haja uma variagdo muito
significativa no desempenho da receita, se mostre pouco crivel. Esse é o principal fator a condicionar, pelo lado da
despesa, a revisdo de cenario desta edi¢do do RAF (vide Secdo 3.1).

Os desvios entre projeciao e execucio decorrem: (i) do provavel conservadorismo nas projecoes de algumas
despesas obrigatodrias; e (ii) do empocamento de despesas com controle de fluxo. O conservadorismo nas projecdes
do gasto obrigatoério tem sido observado por ocasido das avaliacdes bimestrais do Executivo, quando sido revistas as
projecdes oficiais do governo. Em geral, compara-se o desempenho no ano com os valores projetados, a fim de extrair
possiveis conclusdes a respeito do resultado primario esperado para o exercicio em curso. No RAF de outubro?,
destacamos, por exemplo, que o gasto primario, até agosto, estava R$ 32,1 bilhdes (ou 3,6%) abaixo do previsto em
fevereiro para o periodo. No RAF de dezembro retomaremos essa analise ja de posse das proje¢des que serdo divulgadas
pelo governo no fim de novembro. Nesta edi¢io, focaremos na analise do chamado “empogamento” de despesas?, fato
que recentemente vem sendo destacado pelo Ministério da Fazenda nos Relatdrios do Tesouro Nacional.
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O empocamento é a diferenca positiva entre o limite de pagamento e a despesa efetivamente paga em
determinado periodo. Os limites de pagamento, na pratica, correspondem aos fluxos mensais de liberacdo financeira
do 6rgdo central de administracao financeira para os rgaos que executam as despesas orcamentdrias. Trata-se de um
instrumento de gestdo de caixa que visa compatibilizar o ritmo de execug¢do das despesas ao fluxo esperado de ingresso
de recursos. No Executivo federal, o érgao central responsavel pela elaboracdo desse cronograma é a Secretaria do
Tesouro Nacional do Ministério da Fazenda (STN)3.

Os limites de pagamento sio definidos por érgdo or¢gamentario (ministérios, em regra) e devem ser publicados por cada
Poder em até trinta dias da publicagdo do Orcamento*. Por ocasido das reavaliagdes bimestrais de receitas e despesas
primarias, os limites podem ser atualizados, a depender das novas projecdes fiscais. Assim, se houver, por exemplo,
crescimento da projecdo de determinada despesa, o cronograma de desembolsos do 6rgao or¢amentario responsavel por
essa despesa é ajustado de forma a acomodar, nos meses restantes do exercicio, esse incremento marginal.

Contudo, nem toda despesa esta sujeita a limitagdo financeira. Apenas as despesas discricionarias - ou seja, aquelas
que ndo decorrem de uma obrigacdo legal ou constitucional do ente - sdo passiveis de limitagdo. Os limites sdo
organizados por 6rgao, segregando os seguintes grupos de despesas: discriciondrias relativas ao Programa de Acelera¢ido
do Crescimento (PAC), discricionarias relativas a emendas parlamentares e demais discricionarias (neste caso, ainda,
segregando despesas custeadas com recursos diretamente arrecadados pelos 6rgdos).

! Disponivel em: http://www2.senado.leg.br/bdsf/bitstream /handle/id /547927 /RAF21 OUT2018.pdf.
2 Sobre o empogamento, ver a apresentacio e o sumdario executivo dos trés ultimos Resultados do Tesouro Nacional. Disponiveis em:
http://www.tesouro.fazenda.gov.br/resultado-do-tesouro-nacional.

3 Art. 11 da Lei 10.180, de 2001, e art. 52 do Decreto 3.590, de 2000.

4 Art. 82 da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) e art. 55 da Lei 13.473, de 2017 (LDO da Unido para 2018).


http://www2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/549985/RAF22_NOV2018.pdf
http://www2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/547927/RAF21_OUT2018.pdf
http://www.tesouro.fazenda.gov.br/resultado-do-tesouro-nacional
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As despesas obrigatorias, diferentemente, nido estio sujeitas a limites de empenho ou de movimentagao financeira. Por
sua natureza mandatoria, o limite de execucdo é a prépria dotagdo orcamentaria do exercicio. Para uma parcela do gasto
obrigatorio, contudo, é possivel que seja estabelecido um fluxo de pagamentos ao longo do exercicio. Na pratica, trata-se
de uma programacao financeira semelhante a das despesas discriciondrias, ainda que ndo se possa falar propriamente,
nesse caso, em limites de pagamento.

As despesas obrigatoérias que estdo sujeitas a programacao financeira sdo definidas anualmente pelo Executivo em seu
decreto de programagio orcamentdria e financeira®. Esse rol de despesas é relativamente estavel no tempo e é formado,
basicamente, por despesas especificas dos Ministérios da Satde e da Educacio, pelo Programa Bolsa Familia e pelos
beneficios obrigatérios a servidores publicos (auxilio-alimentacgdo, assisténcia médica, auxilio-creche, entre outros). Em
termos orcamentarios, o conjunto das despesas obrigatoérias sujeitas a programacio financeira deve chegar a R$ 140
bilhdes em 2018, cerca de 10% da despesa primaria total da Unido.

A soma das despesas obrigatdrias sujeitas a programacio financeira com as despesas discricionarias equivale
as chamadas “despesas com controle de fluxo”. O grupo de despesas com controle de fluxo nio raro é referenciado,
inclusive em relatdrios oficiais, como despesas discricionarias®. Trata-se de uma simplificagdo incorreta, pois, como visto,
as despesas discricionarias sdo apenas uma parcela das despesas com controle de fluxo.

0 empocamento de gastos recai apenas sobre as despesas com controle de fluxo. [sso porque o empocamento é a
diferenca positiva entre o limite de pagamento e a despesa efetivamente paga em determinado periodo do ano. E apenas
se pode falar em limite de pagamento ou, de forma mais genérica, em programacao financeira, para as despesas com
controle de fluxo para as quais tais limites sdo definidos. No caso das despesas obrigatdrias tipicas, para as quais ndo ha
um cronograma mensal de desembolsos, a comparacdo entre limite e execucdo financeira s6 é possivel no fim do
exercicio.

De forma esquematica, esses conceitos orcamentarios poderiam ser resumidos da seguinte forma:

5 Art. 55, § 22, da Lei 13.473, de 2017 (LDO da Unido para 2018).

6 No Resultado do Tesouro Nacional, ambas as terminologias sdo utilizadas. Nos demonstrativos do resultado primario e das despesas primarias, utiliza-
se “despesas discriciondarias”, enquanto, no demonstrativo das despesas sujeitas ao teto de gastos primarios, utiliza-se “despesas com controle de fluxo”.
Os relatérios estdo disponiveis em: https://bit.ly/XYfecD.



https://bit.ly/XYfecD
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Acompanhar a evolu¢io do empocamento é importante pois ele indica a possibilidade de o déficit primario ser
inferior a projecio oficial. Segundo o Tesouro Nacional, até setembro, o empogamento era de R$ 12,2 bilhdes, podendo
chegar a cerca de R$ 15 bilhdes ao fim do exercicio. Ou seja, trata-se de um montante incluido nas proje¢ées do governo
(de despesa e, portanto, de déficit primario), mas que ndo seria efetivamente gasto até o fim do ano, podendo reduzir o
déficit primario do exercicio. Em 2017, estimamos que o empogamento no fim do periodo tenha ficado em torno de R$
14,9 bilhoes, proximo, portanto, do esperado pelo governo para este ano.

Para o Tesouro, uma das razdes para o empog¢amento seria o volume expressivo de despesas obrigatdrias com controle
de fluxo, cujo pagamento depende de verificagdo de uma série de condi¢cdes. A utilizacdo (ou ndo) dos limites de
pagamento pelos diversos 6rgios da administracdo publica ndo dependeria da gestao financeira do Tesouro.

A IFI estima que, em outubro, o empocamento tenha alcangado cerca de R$ 14,1 bilhdes (Tabela 6). O dado oficial
devera ser conhecido com a divulgacdo do préximo Resultado do Tesouro Nacional, no fim de novembro. Conforme tem
sido destacado pelo governo, os 6rgaos mais afetados tém sido os Ministérios da Satide e da Defesa. No caso do Ministério
da Sadde, o empocamento também ocorre em emendas parlamentares, fortemente concentradas nessa area. As
estimativas da IFI para o empogamento até outubro para as emendas e os principais drgdos or¢amentdrios estdo na
Tabela 6 a seguir.
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TABELA 6. EMPOCAMENTO POR ORGAO E EM EMENDAS PARLAMENTARES (R$ BILHOES)

mmm Atéazosto LAt sctonbio L Até outubroy

Emendas parlamentares

Ministério da Saude 1,9 2,1 2,0 2,5 2,7
Ministério da Defesa 1,8 2,2 1,5 1,6 2,0
Ministério da Justica 1,0 1,1 1,4 1,3 2,1
Ministério da Educagdo 1,4 1,4 1,0 0,8 1,2
Encargos financeiros da Unido 1,8 1,8 0,9 0,8 0,6
Demais 2,3 3,4 3,4 2,9 2,4
Total 12,6 14,4 12,8 12,3 14,1

Fonte: Resultado do Tesouro Nacional (STN) e Siga Brasil (Senado Federal).
* Estimativa prépria. Dados oficiais devem ser divulgados no Resultado do Tesouro Nacional de outubro.

Do total apurado pela Instituicio, cerca de R$ 6,7 bilhdes, ou 48%, se referem a despesas obrigatorias com
controle de fluxo (Grafico 34). O valor empoc¢ado representa 6% do limite global de pagamento para essa categoria de
despesa (Grafico 35). Outros R$ 3,1 bilhdes (22% do total empogado), estdo relacionados a emendas parlamentares
individuais ou de bancada. O empo¢amento de emendas parlamentares é o maior em termos relativos: representa 29%
do limite disponivel para pagamento dessas despesas. O PAC responde por R$ 1,8 bilhdo do total empogado até outubro
(13%), sendo que esse valor equivale a 9% do limite de pagamento das despesas do programa. Por fim, as demais
despesas discricionarias tém empogamento da ordem de R$ 2,5 bilhdes, 18% do total e 6% do limite de pagamento dessas
despesas.

Grafico 34. Empogamento até outubro - por tipo de Grafico 35. Empogamento até outubro
despesa (RS bilhdes) - % do Limite de pagamento
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Fonte: Siga Brasil (Senado Federal). Fonte: Siga Brasil (Senado Federal).



