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RESUMO

CARVALHO, Alexandre Dias de. A gestio do estoque de restos a pagar das despesas
discricionarias no Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacio. Dissertagdo de
Mestrado Profissional Programa de P6s-Graduagdo Stricto Sensu em Administracao Publica do
Instituto Brasiliense de Direito Publico Brasilia, 2019.

O estoque de restos a pagar passou a receber maior atengdo das autoridades e da sociedade, em
periodos recentes, a partir do aumento expressivo e continuo do montante de inscri¢do. Contudo
a literatura empirica ndo aborda a gestao realizada pelos gestores no sentido de mitiga-lo. Neste
sentido, este trabalho de conclusdo do curso de Mestrado Profissional em Administracdo
Publica tem por objetivo apresentar uma analise do estoque de restos a pagar do FNDE quanto
ao aspecto da gestdo dos empenhos inscritos e reinscritos em restos a pagar realizada pelos
gestores da execugdo de acdes governamentais. Nele sdo abordados os relacionamentos
existentes entre o principio da anualidade orcamentdria e os diversos normativos legais de
finangas publicas, contabilidade publica e or¢amento publicos e os restos a pagar. Além de
expor os conceitos basicos da execucdo orcamentaria e financeira para o adequado
entendimento do assunto e analises de alguns efeitos e reflexos provocados nas contas publicas
pela inscricdo e cancelamento dos restos a pagar, e disponibilizar dados, indicadores,
ferramentas e informag¢des que auxilie no acompanhamento e controle dos empenhos de restos
a pagar. Por fim, conclui-se que a gestdo dos empenhos de restos a pagar tem sido insuficiente
para mitigar os altos estoque de restos a pagar e que com agdes especificas e direcionadas para
cancelamento tém potencial de diminuir os restos a pagar.

Palavras-chave: Resto a pagar; Execug@o or¢camentaria e financeira; Or¢amento Publico



ABSTRACT

CARVALHO, Alexandre Dias de. The Managing of stock of the unpaid spending
obligations to pay for the discretionary spending in the Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educacio. Dissertation (Master Degree) - Instituto Brasiliense de Direito
Publico Brasilia, 2019.

The stock of unpaids spending obligations has received increased attention from the authorities
and society in recent periods, from the expressive and continuous increase of the registration
amount. However the empirical literature does not address the management carried out by
managers in order to mitigate it. In this sense, this work of conclusion of the course of Masters
in Public Administration has the objective of showing an analysis of the stock of the unpaids
spending obligations by FNDE regarding the management aspect done by the managers of the
execution of programs governmental. It addresses the existing relationships between the
principle of budgetary annuality and the various legal regulations of public finances, public
accounting and public budget and unpaid spending regulations. In addition to exposing the basic
concepts of budgetary and financial execution for the proper understanding of the subject and
analysis of some effects and reflexes provoked in the public accounts by the inscription and
cancellation of the unpaid spending obligations, and to make available data, indicators, tools
and information that assist in the monitoring and control of unpaid spending. Finally, it is
concluded that the management of unpaids spending obligations have been insufficient to
mitigate the high stock of them, and that with specific actions directed to cancellation have the
potential to reduce stock of the unpaids spending

Key-words: Unpaid spending obligations; Budgetary and financial execution; Public Budget
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1 INTRODUCAO

Muito se noticia sobre a péssima qualidade na prestagdo de servigos publicos por parte
do Estado e a ndo execugdo das agdes governamentais aprovadas no orgamento anual. Almeida
Junior (2012, p A10) afirma que a qualidade dos servigos publicos estd “muito aquém do
desejavel”. Esta percepgio também é destacada na pesquisa' da Confederacdo Nacional da
Industria (CNI) em que “sete em cada dez brasileiros concordam que a baixa qualidade dos
servigos publicos se deve mais a ma gestdo dos recursos do que a falta deles”. Para Mendes
(2004, p 01), “o orcamento normalmente ¢ visto como uma pega de ficgdo, pois ndo cumpre
com o que ¢ aprovado”. Os motivos sdo diversos, como a falta de recursos or¢camentarios e
financeiros, a ineficiéncia na realizagdo dos gastos publicos, as deficiéncias do sistema de
planejamento or¢amentario e financeiro que geram distor¢des orcamentarias como o elevado

estoque de restos a pagar.

O estoque de restos a pagar (RAP) ¢ fruto do ndo pagamento da despesa orcamentaria
executada (empenho) no exercicio, postergando os pagamentos para exercicios futuros, em
observancia ao principio da anualidade orgamentaria. Assim, ap6s o fim do exercicio, os
empenhos ndo pagos sdo inscritos na conta de restos a pagar e terdo a sua execucdo financeira

realizada juntamente com as despesas financeiras do exercicio corrente.

No entanto, a inscri¢ao de restos a pagar ¢ bastante criticada por alguns estudiosos. De
acordo com Almeida Junior (2011), ¢ uma forma de o governo adiar despesas e inflar,
artificialmente, o resultado primario, que ¢ contabilizado pelo regime de caixa. Para Giacomoni
(2017), € uma pratica comum da administragdo publica concentrar as liberagdes orcamentarias
no final do exercicio, o que gera uma grande quantidade de empenhos de forma apressada e
ineficiente, com a finalidade aproveitar os créditos e evitar a perda dos recursos e a manutengao

da dotag@o orcamentaria para o préximo ciclo or¢amentario.

A Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) foi um importante avango institucional, que

contribui para uma gestao fiscal mais responsavel e foi decisiva para a consolidacdo da cultura

! Pesquisa realizada em marco de 2016 em parceria com o Ibope e entrevistou 2.002 pessoas em 143
municipios. Disponivel em: < https://noticias.portaldaindustria.com.br/noticias/economia/90-dos-brasileiros-
dizem-que-qualidade-dos-servicos-publicos-deveria-ser-melhor-considerando-o-valor-dos-impostos/> Acesso
em: 14/06/2019




11

da responsabilidade fiscal conforme observado por Oliveira (2015). Porém, a implementagdo
da LRF néo sensibilizou os agentes publicos para ndo utilizacdo da chamada “contabilidade
criativa”. Uma das formulas empregadas foi o ndo pagamento das despesas empenhadas em
determinado ano para pagamento em exercicios fiscais futuros, acdo conhecida como inscri¢ao
em restos a pagar. O Tribunal de Contas da Unido (TCU), em seu Acordao n° 2.823/2015,
mostra preocupagdo com o aumento do estoque de restos a pagar ¢ determina medidas aos
orgdos centrais responsaveis pela gestdo orcamentaria e financeira para conté-lo, baseado nos

principios da anualidade or¢gamentaria ¢ da gestao fiscal responsavel. (BRASIL, 2015).

O aumento do estoque de restos a pagar evidencia o risco para a execugdo financeira e
orcamentaria do governo federal, podendo contribuir para o desajuste das financas publicas e
de distorgdes fiscais. Este crescimento do estoque de restos a pagar ao longo dos anos
possibilitou a criacdo de um orcamento paralelo ao que esta sendo executado, afirma Tollini
(2016), ao utilizar receitas do exercicio para pagamentos pretéritos, e a prorrogacdo de agoes
governamentais. A preocupacdo dos 6rgdos de controle com o crescimento do RAP também
gerou um Acorddo do TCU (AC n°® 1.155/2017 - Plenario) com determinagdo de se evitar
elevadas inscrigdes de valores em restos a pagar, uma vez que “Tudo o que ndo foi pago vira
restos a pagar e acaba por comprometer a execug¢do financeira seguinte, quando todo o ciclo se

reinicia”. (BRASIL, 2017).

O grafico 1 informa a evolugdo dos restos a pagar do governo federal nos ultimos 10
anos e evidencia o crescimento acelerado do estoque de restos a pagar. Observa-se um
crescimento nos anos de 2007 a 2014%: 2008 (70%), 2009 (21%), 2012 (26%) e 2013 (24%).
No inicio de 2014, o estoque representava 13,4% da dotagdo or¢amentaria para o ano. Apos

2014, apresenta uma mudanga de tendéncia com redugoes de -18% (2015) e -20% (2016).

2 Calculos percentuais:
2008 = (95/56) - 1=70%
2009 = (115/95) -1 =21%
2012 = (177/141) - 1 = 26%
2013 =(219/177) - 1=24%



12

Grafico 1 - Estoque de restos a pagar - Unido
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Fonte: Siafi.

Como pontuado, os restos a pagar vem sendo estudado e analisado por varios
especialistas e orgdos de controle, que trazem importantes visdes sobre os impactos fiscais,
financeiro e or¢camentario, além de uma abordagem das suas principais causas. Contudo, esta
pesquisa pretendeu abordar a gestdo dos retos a pagar realizadas pelos gestores responsaveis
pela execug@o orcamentaria e financeira das agdes governamentais discricionarias do Fundo
Nacional de Desenvolvimento da Educagdo (FNDE) no sentindo de mitigar os altos estoques

de restos a pagar da entidade.

O estudo foi realizado a partir dos dados orcamentarios e financeiros obtidos em
sistemas oficiais do governo federal para o FNDE, que, assim como a Unido, apresenta um
elevado estoque de restos a pagar, o que tem prejudicado a execucdo orgamentaria e financeira
da entidade. O grafico 2 mostra a evolugdo do estoque de restos a pagar das despesas
discricionarias do 6rgao nos ultimos 10 anos, que registrou um aumento de R$ 2,1 bilhoes para
R$ 11,0 bilhdes, crescimento de mais de cinco vezes. Observa-se também que o estoque de
restos a pagar representava 22% da dotagdo or¢gamentaria em 2011 e subiu para 198% em 2018,
representando o dobro da dotag@o orgamentaria para o exercicio. Nota-se ainda uma semelhanga

entre o comportamento da curva do estoque da Autarquia com o da Unido (grafico 1).
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Grafico 2 - Estoque de restos a pagar das despesas discricionarias - FNDE
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Fonte: Siafi.

O Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagdo ¢ uma Autarquia que tem como
missdo “Prestar Assisténcia técnica e financeira e executar acdes que contribuam para uma
educacdo de qualidade a todos”. Neste contexto, a atuacdo do FNDE na educagdo ¢ bem
relevante e ampla, atendendo a todos os municipios brasileiros por meio de diversos programas,
além de possuir diversos contratos administrativos que dao suporte a gestdo do 6rgdo e seus
programas. Além disso, o 6rgdo apresenta o quarto maior orgcamento da Unido, cerca de R$ 58
bilhdes, isto contemplando as despesas financeiras como Fundo de Manutencdo e
Desenvolvimento da Educagdo Basica e¢ de Valorizagdo dos Profissionais da Educagao

(Fundeb), Cota Salario Educag¢do ¢ o Fundo de Financiamento Estudantil (Fies).

Uma questdo ainda pouco abordada sobre o tema ¢ o papel do gestor de agdes
governamentais na gestdo dos empenhos inscritos em restos a pagar, pois sendo ele o
responsavel pela inscricdo, pelo cancelamento e também pelo desbloqueio dos empenhos
bloqueados, tem acdo direta nas inscricdes ¢ reinscrigoes em RAP. Em resumo, se o
acompanhamento dos empenhos inscritos em RAP niao ¢é satisfatorio, teria uma tendéncia de
aumento do estoque RAP ¢ da quantidade de empenhos inscritos e reinscritos. Assim, acredita-
se que um acompanhamento e controle sistematico destes empenhos em restos a pagar, que

objetive atender as condicdes para inscri¢do estipuladas no Art. 35° do Decreto n°® 93.872/86,

3 Art . 35. 0 empenho de despesa n3o liquidada sera considerado anulado em 31 de dezembro, para todos os
fins, salvo quando:
| - vigente o prazo para cumprimento da obrigacdo assumida pelo credor, nele estabelecida;
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pelo gestor de execugdo das agdes governamentais, poderia mitigar o estoque de restos a pagar,
mesmo que em percentual pequeno em relacdo ao montante da inscricdo. Uma vez que a solug@o
definitiva para o alto estoque passa por decisdes politicas e econdmicas, que ndo sdo inerentes

a acdo do gestor.

Nesse sentido, a hipotese a ser verificada é: O gestor publico responsavel pela execucao
de acgdes governamentais do FNDE nao faz gestdo sistematica dos seus empenhos

discriciondrios* de modo a mitigar o estoque de restos a pagar.

Para testar esta hipotese a pesquisa buscou responder as seguintes questdes para os
empenhos inscritos e reinscritos em RAP: i) Como se comporta a evolugdo do percentual
inscrito em RAP em relagdo ao empenho original? ii) Existem valores irrisorios sendo inscritos
e reinscritos em restos a pagar? iii) Qual o prazo médio de cancelamento dos empenhos de RAP
iv) Qual o percentual dos cancelamentos de RAP ndo processados em relacdo ao valor inscrito?
v) Os empenhos de RAP bloqueados sdo analisados antes do desbloqueio? vi) qual o volume
dos empenhos reinscritos em restos sem nenhuma execucdo orcamentaria e financeira e ha

quanto tempo desde a primeira inscri¢do?

Para responder as questdes acima foram utilizados dados de todos os empenhos inscritos
em restos a pagar extraidos do Tesouro Gerencial® e também a compilagdo de entrevistas
semiestruturadas realizadas com os gestores do FNDE. A analise dos dados do Tesouro
Gerencial foi feita para as despesas discricionarias, uma vez que o gestor tem, nestes casos,
maior autoridade nos procedimentos de anulagdo, cancelamento, inscri¢do e desbloqueio dos

empenhos

Il - vencido o prazo de que trata o item anterior, mas esteja em cursos a liquidacdo da despesa, ou seja de
interesse da Administragdo exigir o cumprimento da obrigagdo assumida pelo credor;

Il - se destinar a atender transferéncias a institui¢Ges publicas ou privadas;

IV - corresponder a compromissos assumido no exterior.

4 Empenhos discricionarios para o estudo serdo considerados o indicador orgamentario 2 € 3.

3 Tesouro Gerencial é um sistema da STN para consulta de informagdes do SIAFI, construido em uma plataforma
de business intelligence.
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2 OBJETIVOS

2.1 GERAL

O grande objetivo do trabalho ¢ identificar a atuacdo do gestor de execucdo dos
programas de governo na gestdo dos empenhos inscritos e reinscritos em restos a pagar. Nesta
situacdo, gestdo ¢ entendida como o monitoramento dos empenhos inscritos e reinscritos em
RAP com objetivo de que as condi¢des estabelecidas no Art. 35 do Decreto n® 93872/86 para
inscricdo em restos a pagar sejam atendidas, utilizando-se de processos e ferramentas de gestao
como a execucdo da liquidacdo, do cancelamento e de desbloqueio de empenhos e o
acompanhamento de indicadores. Objetiva-se também propor indicadores que melhorem o

controle e acompanhamento das despesas empenhadas inscritas em restos a pagar.

A importancia dessa avaliagdo esta em contribuir para aprimoramento do sistema gestao
financeira e orcamentaria, a partir da disponibiliza¢do de dados, indicadores, ferramentas e

informagdes que auxiliem no acompanhamento e controle dos empenhos de restos a pagar.

Além disso, pretende-se mostrar a necessidade de acompanhar sistematicamente os
empenhos inscritos em restos a pagar, como melhoria para o processo de planejamento

financeiro e orgcamentario.

2.2 ESPECIFICOS

Os objetivos especificos contemplam avaliar os empenhos inscritos e reinscritos em
RAP feita pelos gestores, além de entender, através das pesquisas realizadas com os gestores,

o0s principais motivos que possam vir a prejudicar a gestdo dos restos a pagar.

Nesse sentido o estudo pretende: analisar o montante de despesas discricionarias
empenhadas no ambito do FNDE ao fim de exercicio financeiro, avaliando a relagdo entre as
despesas orgamentarias empenhadas no ultimo trimestre e o montante empenhado nos trés
primeiros trimestres; elaborar o Diagrama de Pareto das inscrigdes em RAP por faixa de valor,
avaliar a tendéncia de cancelamentos de RAP por ano e a agdo governamental; analisar por
faixa de valores os desbloqueios de RAP e correlacionar os resultados da entrevista com os
gestores com os valores de cancelamento, inscricdo em RAP e cancelamentos; dimensionar o
volume de despesas inscritas em restos a pagar que nao tiveram movimentacao ha mais de dois

anos, contados a partir da data do empenho original.
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3 REFERENCIAL TEORICO

3.1 PRINCIPIOS DA ANUALIDADE ORCAMENTARIA E A PLURIANUALIDADE
ORCAMENTARIA

O principio da anualidade tem sua origem relacionada a regra da anualidade de impostos
na Inglaterra (GIACOMONI, 2017), mesmo antes do surgimento do orcamento. Assinala
Sant’Anna e Silva (1962) que a finalidade era obrigar o Soberano a solicitar autorizagdo ao

Parlamento para a cobranca dos impostos, que seriam autorizados por um ano.

Ainda Sant’Anna e Silva (1962) afirma que no inicio os Parlamentos s6 tinham
preocupacdo com os impostos, ¢ que a atengdo as despesas publicas ¢ a defini¢do de como e
onde aplicar os recursos arrecadados, s6 vieram mais tarde. A partir da organizacdo do
orcamento, momento em que os parlamentares também comecaram a votar as estimativas de
gastos além das estimativas da receita, a regra da anualidade continuou a ser respeitada
(GIACOMONI, 2017). Montesquieu (apud TORRES, 1995, p. 202) considerava que a
autorizagdo para a cobranga de impostos e a realizagdo de despesas deveriam ser renovadas
anualmente pelo Legislativo, que tem o controle politico sobre o Executivo, “sendo

inconcebivel a perpetuidade ou a permanéncia da autorizagdo para a gestdo financeira”.

Dessa forma, a anualidade foi aceita como um “principio or¢amentario publico”. De
acordo com Sant”Anna e Silva (1962, p. 36), “caberia ao governo elaborar, anualmente, o seu
programa de atividades para o periodo de doze meses e calcular o respectivo custo. Competia

ao Legislativo rever e aprovar esse programa e autorizar a cobranga dos tributos”.

De acordo com Giacomoni (2017), a anualidade orcamentaria sempre fez parte do
ordenamento juridico brasileiro, inclusive nos regramentos constitucionais. Na Constitui¢do
Imperial de 1824, segundo Santa Helena (2004), é consagrado pela primeira vez o principio da
anualidade, que exigia aprovacao anual, pela Assembleia Geral, das despesas apresentadas pelo

Executivo:

Art. 15. E' da attribui¢do da Assembléa Geral
X. Fixar annualmente as despezas publicas, e repartir a contribuigao directa.

Art. 36. E' privativa da Camara dos Deputados a Iniciativa.
1. Sobre Impostos.

Art. 172. O Ministro de Estado da Fazenda, havendo recebido dos outros Ministros os
orcamentos relativos as despezas das suas Reparti¢des, apresentara na Camara dos
Deputados annualmente, logo que esta estiver reunida, um Balango geral da receita e
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despeza do Thesouro Nacional do anno antecedente, e igualmente o orcamento geral
de todas as despezas publicas do anno futuro, e da importancia de todas as
contribui¢des, e rendas publicas. (BRASIL, 1824).

De acordo com o estudo de Alves Neto (2006), que pesquisou os principios
orcamentarios no ordenamento juridico brasileiro, o principio da anualidade esteve presente em

quatro ordenamentos constitucionais (1891, 1934, 1967 ¢ 1988).

Hoje, no ordenamento juridico brasileiro, a regra da anualidade est4 presente no artigo

165 da CF de 1988 ¢ no artigo 2° da Lei n°® 4.320/64:

Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerio:

I - o plano plurianual;

II - as diretrizes or¢amentarias;

III - os orgamentos anuais. (BRASIL, 1988 - grifo nosso)

Art. 2° A Lei do Orgamento contera a discriminagdo da receita e despesa de
forma a evidenciar a politica econdmica financeira e o programa de trabalho
do Govérno, obedecidos os principios de unidade universalidade e
anualidade. (BRASIL, 1964 - grifo nosso)

Nesse sentido Albuquerque, Medeiros e Silva (2013) afirmam que a regra geral dos
créditos aprovados na LOA (Lei Orgamentaria Anual) e suas alteragdes terem “vigéncia restrita
ao exercicio financeiro” ¢ decorréncia da observa¢do ao principio da anualidade. A regra
estabelece que o orcamento seja elaborado e autorizado para um determinado periodo de tempo,

e no caso brasileiro estabelece a vigéncia de um ano, que coincide com o ano civil.

Assim uma consequéncia da rigidez do principio da anualidade orgamentaria ¢ que as
dotacdes ndo utilizadas até o final do exercicio ndo poderdo ser usadas no exercicio
subsequente, salvo algumas excegdes. Para Alves (2011) isto gera uma corrida dos orgaos
governamentais ao final do exercicio financeiro para executar as dotacdes ainda ndo
comprometidas. Dessa forma, as dotagdes executas mas nao pagas poderdo ser inscritas em

restos a pagar, como previsto no art. 36 da Lei 4.320°.

Para Giacomoni (2017, p 72), este principio “¢ uma regra de aceitagdo praticamente
unanime entre as nagdes modernas” devido a sua importancia para as relagdes politicas,
juridicas e econdmicas. Porém, Alves (2011) afirma que a regra da anualidade comecou a sofrer
flexibiliza¢do ja nos 1980, principalmente nos paises desenvolvidos, sob os argumentos de que

concentra gastos no final do ano e engessa a gestdo de recursos.

6 Art. 36. Consideram-se Restos a Pagar as despesas empenhadas mas n3o pagas até o dia 31 de dezembro
distinguindo-se as processadas das ndo processadas.
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As excegoes a anualidade orgamentaria, segundo Giacomoni (2017), ja existiam mesmo
no passado, especialmente na area militar, com autorizagdes plurianuais. Stourn (apud
SANT’ANNA E SILVA, 1962) cita como exemplo o septenato militar e o sexenato naval da
Alemanha na segunda metade do século XIX.

A flexibilizagdo ao principio da anualidade, complementa Sant’Anna e Silva (1962,
p-37), decorre da mudanca drastica em torno das fung¢des e responsabilidades do Estado
ocorridas no século XX. O Estado passa ter responsabilidade pela “promocao pela prosperidade
social, pelo desenvolvimento equilibrado da economia, pela manutengdo de um alto e estavel

nivel de emprego e pelo adequado aproveitamento”.

No Brasil, as exceg¢des a anualidade estdo presentes no § 1° e § 2° do artigo 167’ da
Constituicao Federal. A primeira refere-se a plurianualidade do investimento, ¢ a segunda trata
de créditos especiais e extraordinarios autorizados nos ultimos meses do exercicio. O artigo 41
da Lei n°® 4.320/1964 define os créditos especiais como sendo destinados as despesas para as
quais ndo haja dotagcdo orcamentaria especifica, e os créditos extraordinarios as despesas
urgentes ¢ imprevistas. Conforme Alves (2011), esses créditos constituem uma forma de
retificagdo do orgamento publico. O artigo 36 da Lei n® 4.320/64 também apresenta dispositivo
de excecdo da anualidade orgamentaria ao permitir a inscri¢gdo em restos a pagar de dotagdes

empenhadas no exercicio.

Para Lee, Johnson e Joyce (2008 apud ALVES, 2011) e Wildavisky (1988 apud
ALVES, 2011), o ciclo or¢amentario de um ano ¢ curto para o Executivo e o Legislativo dedicar
a outras agendas socialmente relevantes, uma vez que parte consideravel do ano ¢ dedicada ao
planejamento, elaboragdo e votagdo do proximo orcamento. Alves (2011, p. 07) considera ainda
que a anualidade orcamentaria leva “a ineficiéncia do gasto publico e ao desperdicio”, devido
a corrida dos orgdos governamentais para empenhar as despesas or¢amentarias que muitas

vezes ndo seguem os ritos formais recomendados.

Alves (2011) constata em sua pesquisa que no Brasil cerca de 40% da execucdo da
despesa (empenhos) acontece nos tltimos trés meses do ano. Segundo ele, isto ¢ o motivo pelos

nameros vultosos de inscri¢do em restos a pagar. Afirma ainda que tais gastos, por serem

7 Art. 167, CF:

§ 1° Nenhum investimento cuja execugdo ultrapasse um exercicio financeiro podera ser iniciado sem prévia
inclusdo no plano plurianual, ou sem lei que autorize a inclus@o, sob pena de crime de responsabilidade.

§ 2° Os créditos especiais e extraordinarios terdo vigéncia no exercicio financeiro em que forem autorizados, salvo
se o ato de autorizacdo for promulgado nos ultimos quatro meses daquele exercicio, caso em que, reabertos nos
limites de seus saldos, serdo incorporados ao or¢amento do exercicio financeiro subsequente.
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executados no final do exercicio, inviabilizam a execugao no ano de todas as etapas da despesa,
além de serem de qualidade questiondvel, uma vez que, “dado o curto espago de tempo em que
sdo executados, muitas vezes ndo sdo seguidos todos os tramites licitatorios formais

recomendados” (p.13).

Apesar de extrapolar o escopo deste estudo, Ribeiro (2013), em sua nota técnica a
respeito da adocdo do orcamento plurianual na Unido, afirma que medidas como o
carregamento das dotagdes orgamentarias poderia eliminar distor¢des do processo or¢amentario
como a inscri¢do em restos a pagar. Da mesma forma, Alves (2011), em seu estudo, afirma que
a adocdo do carry-over® tem potencial para corrigir as disfun¢des na execugdo orcamentaria e
financeira, além de possibilitar ganho na qualidade do gasto publico, pois “cria cenario propicio

para a extingdo dos restos a pagar” (p 42).

3.2 EXECUCAO ORCAMENTARIA E FINANCEIRA BRASILEIRA

O sistema de planejamento e orcamento brasileiro ¢ composto de trés instrumentos,
previstos na Constituicdo Federal do Brasil de 1988 (CF/88), que sdo o Plano Plurianual (PPA),
a Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) e a Lei Orcamentaria Anual. Giambiagi (2000, p.485)

os sintetiza:

O Plano Plurianual (PPA) ¢ o instrumento de planejamento de médio prazo que
contempla um periodo de quatro anos.

A Lei de Diretrizes Orgamentarias (LDO) define, a cada ano, pardmetros e eventos
que podem afetar as variaveis fiscais (receitas, despesas), a serem usados na
elaboragdo do projeto da Lei Orcamentaria Anual (LOA). Além disso, destaca, do
PPA, as prioridades e metas que orientarao a alocacdo de recursos no projeto da LOA.
A partir da LRF, a LDO passou a apresentar novos contetidos relativos a execugdo da
LOA, com o objetivo de garantir o equilibrio fiscal.

A LOA aloca os recursos necessarios as agdes prioritarias apontadas na LDO, além
de garantir a continuidade dos servigos publicos e o cumprimento das obriga¢des do
Estado com a previdéncia dos servidores e com a divida publica, entre outras. A Lei
aprovada contém a receita prevista para o exercicio fiscal e a despesa autorizada, ou
seja, uma “autorizagdo para gastar” e nao uma “obrigagdo de gastar”.

O artigo 165, § 9°, da CF de 1988, estabeleceu a lei complementar definir normas de
gestdo financeira, com objetivo de gerar responsabilidade na gestdo de finangas publicas. No

entanto, esta lei ainda ndo foi aprovada pelo Congresso, sendo a Lei n°® 4.320, de 17/03/1964,

8 Carry-over é o carregamento para exercicios seguintes dos créditos e dotagdes orgamentarios ndo utilizados no
exercicio.
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recepcionada pela CF/1988. Complementa o atual sistema de planejamento e or¢amento a Lei
Complementar n° 101 (LRF), de 4 maio de 2000, e o Decreto-lei n® 2.000, de 25 de fevereiro
de 1967. Contudo, tramita no Congresso o Projeto de Lei Complementar do Senado n°® 229°, de
2009, “Lei da Qualidade Fiscal”, que estabelece normas gerais voltadas ao processo
orcamentario e gestdo financeira. O Projeto de Lei iniciado no Senado foi encaminhado a
Camara dos Deputados em junho de 2016, onde estd parado desde entdo aguardando a

Constituicao de Comissdo Temporaria pela Mesa Diretora.

O PPA 2016-2019, Lei n° 13.249, apresentou duas mudangas importantes em relagao
aos textos anteriores, segundo Giacomoni (2017), a primeira referente ao “carater mais
estratégico do plano”, em que o contetido da visdo de futuro e o conjunto de eixos e diretrizes
estratégicas fazem parte da dimensao estratégica dentro da estrutura do PPA. A outra mudanca
diz respeito aos Programas Teméticos'®, cujo conteido aumenta a transparéncia das escolhas
estratégicas pela relacdo destas com os objetivos a serem alcangados. Assim, toda agdo do

governo esta baseada em programas direcionados ao cumprimento dos objetivos estratégicos.

Os programas tematicos e de gestdo estdo presentes tanto na estrutura do PPA quanto
da LOA, e o objetivo ¢ manter o elo entre o Plano e o Orgamento dos programas tematicos.
Contudo, existem alguns programas que constam somente na LOA, operacdo especial, que sdo
os relacionados as “despesas que ndo contribuem para a manutencdo, expansido ou
aperfeicoamento das acdes de governo, das quais ndo resulta um produto e ndo geram
contraprestacao direta sob a forma de bens ou servigos” (MTO - Manual Técnico de Orgamento,

2018, p. 40).

A acdo orcamentaria integra somente a estrutura da LOA, e a execucdo da agdo
orcamentaria, despesa orcamentaria, tem como resultado pretendido contribuir para atender ao
objetivo do programa. Mas, somente contribuira para o atingimento efetivo do objetivo quando

for entregue o objeto do contrato/convénio e ndo na simples execugdo orgamentaria.

A LOA traz os registros dos créditos orcamentarios, explicados por Giacomoni (2017,
p-321) como “conjunto de categorias classificatorias e contas que especificam as agdes e
operagdes autorizadas pela lei orcamentaria”, e as respectivas dotacdes que representa o

montante de recurso financeiro autorizado para a conta do crédito orgamentario. No governo

® Texto disponivel em: https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/91341.
10 Programa Tematico: aquele que expressa € orienta a agio governamental para a entrega de bens e servigos a
sociedade. (MTO-2018, SOF).
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federal, estes dados sdo registrados, contabilizados e acompanhados através do Siafi (Sistema

Integrado de Administragdo Financeira do Governo Federal).

As execugOes orgamentarias e financeiras do governo ocorrem concomitantemente ¢
tem inicio tdo logo comeca o exercicio, podendo acontecer até mesmo de maneira provisoria
sem a sanc¢do presidencial da LOA, situacdo extraordinaria prevista na LDO. Como exemplo

refere-se a LDO 2017, Lei n° 13.473, de 8 de agosto de 2017, que assim estabelece:

Sec¢do IX
Da execugdo provisoria do Projeto de Lei Orgamentaria

Art. 57. Se o Projeto de Lei Or¢camentaria de 2018 néo for sancionado pelo Presidente
da Republica até 31 de dezembro de 2017, a programagao dele constante podera ser
executada para o atendimento de:

I - despesas com obrigagdes constitucionais ou legais da Unido relacionadas na Se¢éo
I do Anexo III;

IT - agdes de prevengdo a desastres classificadas na subfung¢do Defesa Civil;

III - concessdo de financiamento ao estudante;

IV - dotagdes destinadas a aplicagdo minima em agdes e servigos publicos de saude,
classificadas com o Identificador de Uso 6 - IU 6;

V - outras despesas correntes de carater inadiavel, até o limite de um doze avos do
valor previsto para cada 6rgdo no Projeto de Lei Orgamentaria de 2018, multiplicado
pelo numero de meses decorridos até a data de publicacdo da respectiva Lei; e

VI - realizagdo de eleigdes e continuidade da implantagdo do sistema de automacdo
de identificagdo biométrica de eleitores pela Justi¢a Eleitoral.

§ 1° Sera considerada antecipag@o de crédito a conta da Lei Orgamentaria de 2018 a
utilizagdo dos recursos autorizada neste artigo.

§ 2° Os saldos negativos eventualmente apurados entre o Projeto de Lei Orgamentaria
de 2018 enviado ao Congresso Nacional e a respectiva Lei serdo ajustados,
considerando-se a execugdo prevista neste artigo, por ato do Poder Executivo, apds a
sangdo da Lei Orgamentaria de 2018, por intermédio da abertura de créditos
suplementares ou especiais, mediante remanejamento de dotagdes, até o limite de
vinte por cento da programagio objeto de cancelamento, desde que ndo seja possivel
a reapropriagdo das despesas executadas.

§ 3° O disposto no art. 43 aplica-se, no que couber, aos recursos liberados na forma
deste artigo.

§ 4° A autorizag@o de que trata o inciso I do caput ndo abrange as despesas a que se
refere o art. 98. (BRASIL, 2017).

Apds a sangdo presidencial da LOA, o governo tera até 30 dias para publicar decreto

com a programagao financeira, conforme determina o artigo 8° da LRF.

Art. 8 Até trinta dias apos a publicagdo dos orcamentos, nos termos em que dispuser
a lei de diretrizes orgamentarias e observado o disposto na alinea ¢ do inciso I do art.
4°, o Poder Executivo estabelecera a programacgdo financeira e o cronograma de
execucdo mensal de desembolso.

Paragrafo unico. Os recursos legalmente vinculados a finalidade especifica serdo
utilizados exclusivamente para atender ao objeto de sua vinculagdo, ainda que em
exercicio diverso daquele em que ocorrer o ingresso. (BRASIL, 2000).
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O objetivo da Unido com a programagdo financeira (limite de pagamento), segundo
Oliveira (2015, p723), €, na pratica, “garantir o cumprimento da meta de resultado primario,
mediante controle dos pagamentos e dos empenhos”. Afirma ainda que o objetivo da
programacdo da despesa presente no artigo 48 da Lei n® 4.320, de assegurar as unidades
orcamentarias, em tempo util, a soma de recursos necessarios e suficientes para melhor
execucdo do seu programa anual de trabalho, tem “ficado em plano subalterno”. E a prova disso
esta na liberacao tardia dos limites orcamentarios e financeiros e o recorrente acamulo de restos

a pagar, .

Ao inicio de cada ano, os créditos orcamentarios e as respectivas dotacdes definidas na
LOA sdo langados no Siafi pela Secretaria do Or¢amento Federal at¢ a modalidade de
aplicacdo'!, em cumprimento ao artigo 6° da Portaria Interministerial n° 163, de 4 de maio de
2001: “Na lei orgamentaria, a discrimina¢do da despesa, quanto a sua natureza, far-se-a, no
minimo, por categoria econdmica, grupo de natureza da despesa e modalidade de aplicagdo.”

(BRASIL, 2001).

Assim, a portaria, segundo Giacomoni (2017, p.108), objetivou fugir da obrigatoriedade
de discriminar a despesa segundo a natureza até o nivel elemento da despesa, exigido pela Lei
n°® 4.320/64. Complementa que a portaria “manteve as categorias econdmicas, criou grupo de
despesa e introduziu o conceito de modalidade de aplicagdo”. A categoria econdOmica ¢
composta por despesas correntes e de capital, e de acordo com Burkhead (apud GIACOMONI,
2017), esta classificagdo pode proporcionar informacdes relevantes sobre a contribuicdo do
governo a renda nacional e se essa contribuicdo estd aumentando ou diminuindo. Os grupos de
natureza da despesa vinculam-se as categorias econdOmicas e representam a agregacdo de
elementos de despesa que apresentam as mesmas caracteristicas quanto ao objeto de gasto.
Além da modalidade de aplicagdo, completa a classificagdo o elemento da despesa e o
subelemento. O elemento tem a finalidade de identificar os objetos de gasto, e para Giacomoni
(2017), ¢ a mais analitica das classificagcdes proporcionando o controle contabil dos gastos. Ja

o subelemento representa o desdobramento facultativo do elemento de despesa, sendo

!1 Portaria Interministerial n° 163/ 2001. Art. 3° § 1° A natureza da despesa serd complementada pela informagio
gerencial denominada "modalidade de aplicagdo", a qual tem por finalidade indicar se os recursos sao aplicados
diretamente por 6rgaos ou entidades no ambito da mesma esfera de Governo ou por outro ente da Federagéo e suas
respectivas entidades, e objetiva, precipuamente, possibilitar a elimina¢do da dupla contagem dos recursos
transferidos ou descentralizados.
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necessario detalhamento obrigatdrio para despesas previstas com tecnologia da informacao, de

acordo com inciso XIII do Anexo I da LDO-2018.

Ap6s o lancamento dos créditos orgamentarios no Siafi, os gestores das execucdes das
acOes governamentais do FNDE ja estdo aptos a iniciar a execu¢do de um crédito, e para isso €
necessario fornecer mais informacdes ao sistema sobre a despesa que se pretende realizar, uma
vez que a LOA detalha até¢ a modalidade de aplicacdo. Neste detalhamento orgamentario ¢é

obrigatoria a informacao do elemento da despesa e opcional a do subelemento.

Contudo, mesmo apds o detalhamento, a execugdo orcamentaria dependera da
descentralizacdo orcamentaria, que envolve a distribuicdo de valores autorizados na LOA para
as unidades executoras da despesa. Nesta etapa acontecem os contingenciamentos
orcamentarios da despesa mediante a descentralizacdo de valores inferiores aos valores
autorizados na LOA. No caso do FNDE as descentraliza¢cdes sdo feitas diretamente pela
Subsecretaria de Planejamento e Org¢amento do MEC (SPO/MEC), apds receber a
descentralizacdo da Secretaria de Or¢amento de Federal'?> (SOF/MPOG).

Ap6s o detalhamento do orgamento e do processo licitatorio, quando for o caso, se dara
inicio a execugdo da despesa orcamentaria propriamente dita, que passa por trés estagios:

empenho, liquidacdo e pagamento.

O empenho tem respaldo legal no artigo 58 da Lei n° 4.320/64, que define como “ato
emanado de autoridade competente que cria para o Estado a obriga¢do de pagamento pendente
ou ndo de implemento de condicdo”, e o artigo 59 observa que “o empenho da despesa ndo
podera exceder o limite dos créditos concedidos” (BRASIL, 1964). Assim, Machado Junior e
Reis (2003, p. 140) conceituam empenho como:

[...] ato emanado de autoridade competente que determina a dedugdo do valor da
despesa a ser realizada da dotacdo consignada no orgamento para atender essa
despesa. E uma reserva que se faz, ou garantia que se da ao fornecedor ou prestador

de servigos, com base em autoriza¢do e deducdo da dotag@o respectiva, de que o
fornecimento ou servigo contratado sera pago.

Ressalva Giacomoni (2017) que existem outras finalidades para o empenho, como o de
acompanhamento e controle da execug@o orgamentaria pela administragdo e 6rgaos de controle,
¢ a de garantia ao credor de que os valores empenhados estdo respaldados pelo orgamento.

Inclusive as inscri¢des e acompanhamentos de restos a pagar sdo realizados pelos empenhos.

12 £ o 6rgio central do sistema de planejamento e orgamento federal.
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A legislagdo veda a realizacdo de despesa sem prévio empenho'?, por isso, antes da
assinatura de contratos e convénios, é necessario o prévio empenho, assim como a data de
aquisi¢do de um bem, ou a de inicio da prestagdo de servigo tem que ser posterior ao empenho.
Albuquerque, Medeiros e Silva (2013) esclarecem que a despesa empenhada posteriormente
fica sujeita a ser considerada crime de responsabilidade por parte de quem autorizou. Contudo,

114

Decreto Federal * estabelece que em casos urgentes podem ocorrer empenhos a posteriori.

As modalidades de empenho sdo trés, de acordo com Giacomoni (2017): (i) empenho
ordinario, quando € conhecido o valor exato da despesa e o pagamento se dd em uma Unica
parcela; (ii) empenho global, quando as despesas sdo pagas de forma parcelada; (iii) empenho
por estimativa, ¢ utilizado quando ndo se pode determinar previamente o valor da despesa,

porém o objeto e o credor sdo conhecidos.

O segundo estagio da execugdo da despesa ¢ a liquidagdo, ¢ esta legalmente definido na

Lei n® 4.320/64:

Art. 63. A liquidagdo da despesa consiste na verificagdo do direito adquirido pelo
credor tendo por base os titulos e documentos comprobatdrios do respectivo crédito.

§ 1° Essa verificacdo tem por fim apurar:

I - a origem e o objeto do que se deve pagar;

I - a importancia exata a pagar;

III - a quem se deve pagar a importancia, para extinguir a obrigacao.

§ 2° A liquidagdo da despesa por fornecimentos feitos ou servigos prestados tera por
base:

I - o contrato, ajuste ou acordo respectivo;
I - a nota de empenho;

IIT - os comprovantes da entrega de material ou da prestagdo efetiva do servigo.
(BRASIL, 1964).

Nesse estagio faz-se entdo as averiguagdes formais sobre o cumprimento pelo credor
das condi¢des contratuais acertadas previamente. Sdo exigidos documentos comprobatorios
definidos pelo contrato e legislacdo vigente. Dependendo do tipo de objeto contratado, as
verificagdes podem se tornar mais complexas, com diversos e diferentes niveis hierdrquicos de
funcionarios envolvidos. Por fim, “liquidar ¢ dizer que a despesa estad pronta para ser paga”

(Albuquerque; Medeiros; Silva, 2013, p.275).

13 Art. 60 da Lei n° 4.320/64.
14 Decreto n® 93.872, Art. 24.
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Mesmo com a despesa empenhada, o Estado ndo se vé obrigado a efetuar o pagamento,
caso ainda ndo tenha sido liquidada. Assim, as despesas empenhadas no exercicio podem ainda
sofrer alteragdes como anulagdo ou cancelamento parcial ou total, ¢ ainda ocorrer

suplementagdo ao empenho original.

O terceiro e ultimo estagio ¢ o pagamento, ou seja, a entrega do numerario ao credor, e
s0 podera ser efetivado quando ordenado apds sua regular liquidacdo, conforme estabelecido
no artigo 62 da Lei n® 4.320/64. No governo federal, o documento que comprova o pagamento

¢ a “Ordem Bancaria”.

Contudo, a despesa ja autorizada para pagamento ndo garante a sua efetivagao imediata,
pois dependera da disponibilidade do recurso financeiro do 6rgdo. Esclarecem Albuquerque,
Medeiros e Silva (2013) que estes recursos financeiros ndo sdo entregues aos 0rgaos juntamente
com o or¢camento, dependem da execugdo financeira. Os recursos vao se tornando disponiveis
na medida em que os recolhimentos da receita acontecem, ou seja, a entrega dos valores
arrecadados pelos agentes arrecadadores ao caixa do Tesouro Nacional. Entdo, de acordo com
os limites de pagamento ¢ da programacdo financeira, os recursos sdo disponibilizados aos

orgdos através de repasses ou sub-repasses financeiros.

Assim, ndo ha relaco direta entre os fluxos financeiros e orcamentarios. Albuquerque,

Medeiros e Silva (2013, p. 329) explicam que os fluxos sao

[...Jindependentes, mas se encontram no pagamento. Neste sentido pode-se empenhar
a despesa antes de arrecadagdo da receita. Pode-se também arrecadar receita sem que
esteja aprovado o crédito or¢amentario que esta financiard. Também pode-se liberar
os recursos para determinado 6rgdo sem que tenha ainda empenhada a despesa.

Assim, para ser paga, a despesa tem que estar liquidada e o financeiro em caixa. A figura
1, elaborada por Giacomoni (2017) com adaptacdes, ilustra bem as fases da execugdo
orcamentaria e financeira, além de mostrar a integracdo entre elas. O detalhamento do
orcamento ¢ feito diretamente no Siafi e tem objetivo principal a introdugdo do elemento da
despesa. A programacdo dos desembolsos or¢camentarios e financeiros ¢ definida em Decreto
anual no prazo de trinta dias apds a publicacdo da LOA, conforme determinacdo do artigo 8°
da LRF. Na programacao sao explicitados os valores mensais liberados para movimentagao de

empenho e as cotas mensais de desembolso financeiro.

A descentralizagdo de créditos orcamentarios ¢ caracterizada pela transferéncia de

crédito entre as unidades orgamentarias ou administrativas. Quando feita entre unidades do
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mesmo orgdo ¢ denominada de provisdo e entre diferentes 6rgdos de destaque. As transferéncias
de recursos sdo recebidas pelas unidades gestoras, apos solicitacdo da programacao financeira
mensal e aprovacdo das propostas pela Secretaria do Tesouro Nacional. Giacomoni (2017)
assinala que a disponibilizacdo desses recursos a unidade gestora se da por trés mecanismos: (i)
cota — recurso financeiro colocado a disposi¢do das OSPF!® pela STN'®; (ii) repasse — liberaciio
da OSPF para as entidades da administracdo indireta; (iii) sub-repasse — liberacdo da OSPF para

as unidades gestoras de sua jurisdicao.

A distingdo dos restos a pagar em processados € ndo processados ocorre na fase da
liquidacdo da despesa. Se no momento da inscrigdo em RAP, ao final do exercicio, a despesa
ja estiver liquidada mas ndo paga, sera inscrita na conta restos a pagar processados. Ja a despesa
ndo liquidada podera ser inscrita em restos a pagar nao processada por decisdo do ordenador de
despesa. Em ambos os casos, 0 RAP ndo impacta o resultado primario e passa a constituir divida

flutuante.

15 Segundo Manual do Siafi, Macro Fungio 010400, o Orgéo Setorial de Programagdo Financeira (OSPF) ¢ a
“Unidade que responde pela consolidagdo das propostas e elaboragdo do Cronograma de Desembolso Setorial,
para apresentagdo & STN, de acordo com as diretrizes fixadas em Decreto e as normas gerais emanadas do Orgdo
Central”. (BRASIL, 1996). <http://manualsiafi.tesouro.fazenda.gov.br/010000/010400>

16 A STN exerce o papel de Orgdo Central do sistema de programagio financeira. O Orgdo Central ¢ a “unidade
que responde pela normatizagdo e coordenagdo da agio dos outros Orgos que compdem um sistema”. (BRASIL,
1996).



Figura 1 - Fluxograma da integragdo entre execuc@o orcamentaria e financeira da despesa
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3.3 RESTOS A PAGAR E SEUS IMPACTOS NA GESTAO FISCAL, ORCAMENTARIA E
FINANCEIRA

Os restos a pagar sdo disciplinados em nosso ordenamento juridico pela Lei n°
4.320/1964 e Decreto n° 93.872/1986. A Lei Complementar n° 101/2000 (Lei de
Responsabilidade Fiscal) faz mengdo ao tema, porém com referéncia ao tltimo ano de mandato
do executivo e a obrigatoriedade das informacdes de inscrigdes nos Relatorios de Gestao Fiscal

¢ Relatorio Resumido da Execucgdo Or¢amentaria.

De acordo com Albuquerque, Medeiros e Silva (2013), o termo “restos a pagar” esta
relacionado ao principio da anualidade orcamentaria, em que a despesa or¢amentaria deve ser
langada no ano que ocorreu a respectiva autorizacdo orcamentaria, ¢ ao principio da legalidade
da despesa, que exige que a execugdo das despesas esteja amparada na legislagdo, com previsdo

na Lei Or¢amentaria.

O artigo 36 da Lei n° 4.320 considera restos a pagar as inscrigdes de despesas
empenhadas e ndo pagas até o dia 31 de dezembro e estabelece duas categorias de restos a
pagar: processadas ou ndo processados. Albuquerque, Medeiros e Silva (2013) esclarecem que
a inscrigdo langa adicionalmente o direito do fornecedor em conta de obrigagdo do governo, a
“conta de restos a pagar”. Os autores entdo classificam os restos a pagar em:

Restos a Pagar Processados: despesa em que o credor ja tenha cumprido com as suas
obrigagdes, ou seja, ja tenha entregue os bens ou servigos, e em que tenha reconhecido

como liquido e certo o seu direito ao respectivo pagamento. Trata-se dos empenhos
liquidados no exercicio anterior e ainda ndo pagos.

Restos a Pagar ndo Processados: despesas que ainda dependem da entrega, pelo
fornecedor, dos bens ou servigos ou na situagdo em que, ainda que tal entrega tenha
se efetivado, o direito do credor ainda néo tenha sido apurado e reconhecido. Trata-se
de despesas empenhadas, mas ainda ndo liquidadas e, portanto, ndo pagas. (p.338)

A Secretaria do Tesouro Nacional (STN), responsavel pela regulamentacdo, enfatiza
que o conceito de restos a pagar relaciona-se aos estagios da despesa publica, representados por
empenho, liquidagdo e pagamento. Dessa forma, explica que quando o pagamento deixa de ser
efetuado no exercicio do empenho, procede-se, entdo, a inscricdo em restos a pagar, sendo
classificados em dois tipos: processados e ndo processados. Os processados referem-se as
despesas empenhadas e liquidadas, enquanto os restos a pagar nao processados se referem a

despesas empenhadas, mas ainda néo liquidadas.

Esclarecem Machado Junior e Reis (2003, p. 96) que as despesas empenhadas criam

obrigagdes especificas para o Estado e sdo diferenciadas nos seguintes momentos:
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[...]naquele em que o empenho ¢ feito inicialmente sobre a dotagdo fixada para a
despesa e que se revela apenas como uma provisdo orcamentaria para dar inicio ao
cumprimento de um contrato, de um convénio ou mesmo de uma lei, conforme
estabelecido no artigo 60 desta lei. Neste caso, diz que é despesa empenhada ndo
processada ou a processada.

[...]naquele em que se verifica que implemento de condigdo, resultante da execugio
do contrato ou convénio, ou mesmo da lei for ou ndo cumprido. Quando a verificagdo
constata o cumprimento do implemento de condigdo, diz-se entdo que despesa
empenhada estd processada ou pronta para o pagamento.

Giacomoni (2017, p. 354) pondera que a regra geral de restos a pagar, Lei n® 4.320/64,
apresenta limitacdes significativas. A primeira ¢ definir empenho como “o momento da despesa
na apuragdo das contas do exercicio”, enfatiza que ele ndo caracteriza a “realizagdo efetiva da
despesa”. A outra limitagdo da norma ¢ “fomentar o descompasso entre a execugdo
orcamentaria e financeira”, ou seja, o registro da despesa acontece num exercicio, mas seus

impactos financeiros em outro.

As condi¢des para a inscricdo em restos a pagar ndo processados estdo estabelecidos no

artigo 35 do Decreto n° 93.872/86:

Art . 35. O empenho de despesa ndo liquidada sera considerado anulado em 31 de
dezembro, para todos os fins, salvo quando:

I - vigente o prazo para cumprimento da obrigacdo assumida pelo credor, nele
estabelecida;

II - vencido o prazo de que trata o item anterior, mas esteja em cursos a liquidagdo da
despesa, ou seja de interesse da Administragdo exigir o cumprimento da obrigagdo
assumida pelo credor;

IIT - se destinar a atender transferéncias a instituicdes publicas ou privadas;
IV - corresponder a compromissos assumido no exterior. (BRASIL, 1986),
Assim, os empenhos do exercicio que ndo atendam as condi¢des impostas nos incisos |
a IV do artigo 35 devem ser anulados ao final do exercicio. No governo federal, os empenhos
liquidados e ndo pagos terdo a inscricdo na conta de restos a pagar processados feita

automaticamente pelo Siafi.

De acordo Giacomoni (2017), o projeto de Lei de Responsabilidade Fiscal apresentado

pelo Poder Executivo, PLP n® 18/1999, tentou limitar o0 montante das inscrigdes em restos a

pagar:

Art. 31. Somente serdo inscritas em restos a pagar as despesas empenhadas e
efetivamente realizadas até o ultimo dia util do exercicio financeiro, cuja liquidagao
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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 contraprestacdo em bens, servigos ou obras
tenha sido declarada como efetivamente executada e comprovada, mediante
apresentagdo da documentagdo respectiva.

§ 2° No encerramento do exercicio financeiro o montante das inscrigdes em restos a
pagar ficara limitado, em relagdo a cada um dos Poderes, de cada ente da Federagao.
ao valor resultante da soma:

I - do saldo da disponibilidade financeira do respectivo Poder, existente no Gltimo dia
util do exercicio, e

II - do valor equivalente a cinco por cento do total das despesas correntes do respectivo
Poder, efetivamente pagas no exercicio. (BRASIL, 1999).

Contudo, o texto da LRF aprovado no Congresso ¢ enviado para san¢do presidencial foi
bastante alterado em relacdo a proposta incial, flexibilizando muito a inscricdo em restos a
pagar. Diante disso, o artigo 41 ndo foi aceito pelo Presidente que vetou o dispositivo.

Art. 41. Observados os limites globais de empenho e movimentacao financeira, serdo
inscritas em restos a pagar:
I - as despesas legalmente empenhadas e liquidadas, mas ndo pagas no exercicio;

II - as despesas empenhadas e ndo liquidadas que correspondam a compromissos
efetivamente assumidos em virtude de:

a) normas legais e contratos administrativos;

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

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

§ 2° Apo6s deduzido de suas disponibilidades de caixa o montante das inscrigdes
realizadas na forma dos incisos I e II do caput, o Poder ou o6rgéao referidos no art. 20
podera inscrever as demais despesas empenhadas, até o limite do saldo remanescente.

§ 3° Os empenhos nao liquidados e ndo inscritos serdo cancelados. (BRASIL, 2000).

Assim, perdeu o Brasil, que poderia ter na LRF um satisfatorio dispositivo para inibir o
crescimento dos restos a pagar ndo processados e prevenir riscos e corrigir agdes capazes de

afetar o equilibrio das contas ptblicas. As razdes do veto presidencial foram:

"A exemplo de varios outros limites e restrigoes contidos no projeto de lei
complementar, o sentido original da introdugdo de uma regra para Restos a Pagar
era promover o equilibrio entre as aspiragoes da sociedade e os recursos que esta
coloca a disposi¢do do governo, evitando déficits imoderados e reiterados. Neste
intuito, os Restos a Pagar deveriam ficar limitados as disponibilidades de caixa como
forma de ndo transferir despesa de um exercicio para outro sem a correspondente

fonte de despesa.
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A redagdo final do dispositivo, no entanto, ndo manteve esse sentido original que se
assentava na restri¢do basica de contrapartida entre a disponibilidade financeira e a
autorizagdo or¢camentaria. O dispositivo permite, primeiro, inscrever em Restos a
Pagar varias despesas para, apenas depois, condicionar a inscri¢do das demais a
existéncia de recursos em caixa. Tal pratica fere o principio do equilibrio fiscal, pois
faz com que sejam assumidos compromissos sem a disponibilidade financeira
necessaria para salda-los, cria transtornos para a execu¢do do or¢amento e,
finalmente, ocasiona o crescimento de Restos a Pagar que egiiivale, em termos

financeiros, a crescimento de divida publica.

Assim, sugere-se oposicdo de veto a este dispositivo por ser contrdrio ao interesse

publico.” (BRASIL, 2000).
3.3.1 Contabilizacao

Ap6s a inscricdo em RAP, o controle dos estagios da execugdo dessas despesas sera
feito em contas orgamentarias especificas, de natureza informativa. O Manual de Contabilidade
Aplicada ao Setor Publico (MCASP) estabelece que devam constar as informagdes de inscricéo,

execucdo (liquidacdo e pagamento) e cancelamento.

O artigo 35'7 da Lei n° 4.320/1964 estabelece que pertencem ao exercicio financeiro as
despesas nele legalmente empenhadas, e isto confirma o regime de competéncia para a despesa.
Para Machado Junior e Reis (2003), ¢ muito justo que despesas orgamentarias de ano anterior
nao devam onerar o orgamento do exercicio seguinte, em obediéncia ao principio da anualidade
e da competéncia, e argumenta ainda que se isso acontecesse, seria impossivel a administragdo
saber a correta execucdo orcamentaria. Ainda, os autores argumentam que pelo principio da
continuidade as obrigagdes ndo pagas no exercicio de origem devem ser transferidas para o
proximo exercicio, acompanhadas do saldo de caixa, que seriam as disponibilidades nao

utilizadas nos pagamentos dessas obrigagdes.

Dessa forma, o pagamento dos restos a pagar ¢ uma operagao de natureza financeira,
uma vez que a despesa orcamentaria ja ocorreu em ano anterior. Albuquerque, Medeiros e Silva

(2013, p.338) enfatizam “que o futuro pagamento da despesa inscrita em restos a pagar se

17 Art. 35. Pertencem ao exercicio financeiro:
I - as receitas nele arrecadadas; e
II - as despesas nele legalmente empenhadas.
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realizara de forma extraorcamentaria, ou seja, ndo mais sera objeto de apropriacdo orcamentaria

no exercicio vigente”.

Desta forma, o paragrafo 1° do artigo 103'® da Lei n° 4.320/1964, estabelece que o resto
a pagar do exercicio seja langado como receita extraorcamentaria no balanco financeiro, isto
para compensar sua inscricdo em despesa orgamentdria feita no mesmo balango. Assim, o
governo federal em seu balanco financeiro!® separa em restos a pagar processados e nio

processados. (BRASIL, 1964).

Albuquerque, Medeiros e Silva (2013, p. 339) ressaltam que os restos a pagar nao sao
classificados como receita extraorcamentaria pela Lei n° 4.320. Explica que

[...]apenas para o equilibrio do balango financeiro, o valor dos restos a pagar é

computado, no balango, como uma receita extraorgamentaria (na coluna dos

ingressos, conforme previsto no MCASP), para compensar sua inclusdo na despesa
orcamentaria empenhada, isto €, em fase anterior ao pagamento.

Complementa ainda que o pagamento dos restos a pagar em exercicio posterior € um
fato extraor¢amentario, em comparagdo com o or¢amento do exercicio corrente, “em respeito
ao principio da anualidade orgamentaria”. Os autores ainda esclarecem que o pagamento dos
restos a pagar ndo caracteriza uma despesa orcamentaria pois o empenho ja foi registrado, em

exercicio anterior. Neste caso seria apenas um dispéndio extraorcamentario.

Complementam Albuquerque, Medeiros e Silva (2013, p. 339) que o cancelamento dos
restos a pagar tem como contrapartida um ingresso de natureza extraor¢camentaria. O
cancelamento ndo afeta o orgamento corrente, contudo gerara um aumento no ativo financeiro,
que se apresentando superavit financeiro, a ser apurado no Balango Patrimonial, podera ser
utilizado na abertura de crédito adicional no orcamento do préximo exercicio financeiro. O
procedimento contabil de cancelamento de restos a pagar apresentado pelo MCASP ¢ assim

descrito:

18 Art. 103. O Balango Financeiro demonstrar4 a receita e a despesa orcamentarias bem como os recebimentos e
os pagamentos de natureza extraor¢amentaria, conjugados com os saldos em espécie provenientes do exercicio
anterior, e os que se transferem para o exercicio seguinte.

Paragrafo Ginico. Os Restos a Pagar do exercicio serdo computados na receita extraorgamentaria para compensar
sua inclusdo na despesa or¢camentaria.

19 Art. 103. O Balanco Financeiro demonstrar a receita e a despesa orcamentarias bem como os recebimentos e
os pagamentos de natureza extraorcamentaria, conjugados com os saldos em espécie provenientes do exercicio
anterior, € 0s que se transferem para o exercicio seguinte.
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Néo devem ser reconhecidos como receita or¢amentaria os recursos financeiros
oriundos de:

b. Cancelamento de Despesas Inscritas em Restos a Pagar — consiste na baixa da
obrigagdo constituida em exercicios anteriores, portanto, trata-se de restabelecimento
de saldo de disponibilidade comprometida, originaria de receitas arrecadadas em
exercicios anteriores e ndo de uma nova receita a ser registrada. O cancelamento de
restos a pagar ndo se confunde com o recebimento de recursos provenientes do
ressarcimento ou da restituicdo de despesas pagas em exercicios anteriores que devem
ser reconhecidos como receita orgamentaria do exercicio. (BRASIL, 2012, p. 26).

3.3.2 Validade dos restos a pagar

Lembram Albuquerque, Medeiros e Silva (2013) que a Lei n° 4.320/64 ndo limitou a
validade dos restos a pagar, podendo a execugdo das etapas restantes da despesa inscrita se
estender indefinidamente aos exercicios financeiros, porém, ressalva que ha prazos em
legislagdo diversa para prescricdo de dividas passivas e cancelamentos de restos a pagar.
Observa Aquino (2017) que a Lei n° 4.320/64 apenas determina que o Projeto de Lei
Orgamentaria traga o saldo de restos a pagar, sem fazer men¢ao a penalidades ou limite de uso

do RAP.

A orienta¢do formal quanto ao prazo de validade dos restos a pagar esta presente no
artigo 68 do Decreto n® 93.872/86, e com alteragdes estabelecidas pelos Decretos n° 6.708/08,
n°7.468/2011, n° 7.654/2011 e n° 9.428/2018. Inicialmente a validade para todos os restos a
pagar era até 31 de dezembro do ano subsequente. Com o Decreto n® 6.708/08, a validade até
31 de dezembro do ano subsequente passa a valer somente para os restos a pagar processados.
A edicdo do Decreto n° 7.468/2011, além de alterar o paragrafo tinico do artigo 68 do Decreto
n® 93.872/86, manteve a validade dos restos a pagar ndo processados inscritos nos exercicios
financeiros de 2007, 2008 e 2009:

Art. 1° Permanecem validos, ap6s 30 de abril de 2011, os empenhos de restos a

pagar ndo processados das despesas inscritas nos exercicios financeiros de 2007,
2008 e 2009 que atendam as seguintes condigdes:

I - empenhos dos exercicios financeiros de 2007 e 2008 que se refiram as despesas
transferidas ou descentralizadas pelos 6rgéos e entidades do Governo Federal aos
Estados, Distrito Federal e Municipios com execugdo iniciada pelos entes até 30 de
abril de 2011;

IT - empenhos dos exercicios financeiros de 2007, 2008 e 2009 que se refiram as
despesas executadas diretamente pelos orgaos e entidades do Governo Federal, com
execucdo iniciada até 30 de abril de 2011; e
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[T - empenhos do exercicio financeiro de 2009 que se refiram as despesas
transferidas ou descentralizadas pelos 6rgéos e entidades do Governo Federal aos
Estados, Distrito Federal e Municipios com execugdo a ser iniciada pelos entes até
30 de setembro de 2011. (Redacdo dada pelo Decreto n® 7.468, de 2011). (BRASIL,
2011).

Ja o Decreto n°® 7.654/2011 alterou mais uma vez o artigo 68 do Decreto n°® 63.872/86,

que, além de aumentar por seis meses a validade dos restos a pagar ndo processados, inclui mais

oito paragrafos ao artigo, aumentando significativamente as excegdes para cancelamento dos

restos a pagar:

Art. 68. A inscri¢ao de despesas como restos a pagar no encerramento do exercicio
financeiro de emissdo da Nota de Empenho depende da observancia das condigdes
estabelecidas neste Decreto para empenho e liquidagao da despesa.

§ 1° A inscrigdo prevista no caput como restos a pagar ndo processados fica
condicionada a indicagdo pelo ordenador de despesas.

§ 2° Os restos a pagar inscritos na condi¢do de ndo processados e ndo liquidados
posteriormente terao validade até 30 de junho do segundo ano subsequente ao de sua
inscri¢do, ressalvado o disposto no § 3°.

§ 3° Permanecem validos, apos a data estabelecida no § 2°, os restos a pagar nao
processados que:

I - refiram-se as despesas executadas diretamente pelos 6rgaos e entidades da Unido
ou mediante transferéncia ou descentralizagdo aos Estados, Distrito Federal e
Municipios, com execucdo iniciada até a data prevista no § 2°; ou
IT - sejam relativos as despesas:

a) do Programa de Aceleragao do Crescimento - PAC;

b) do Ministério da Saude; ou

¢) do Ministério da Educacéo financiadas com recursos da Manutengdo e

Desenvolvimento do Ensino.

§ 4° Considera-se como execugdo iniciada para efeito do inciso I do § 3o0:

I - nos casos de aquisi¢do de bens, a despesa verificada pela quantidade parcial
entregue, atestada e aferida; e

IT - nos casos de realizag@o de servigos e obras, a despesa verificada pela realizagao
parcial com a medigdo correspondente atestada e aferida.

§ 5° Para fins de cumprimento do disposto no § 2°, a Secretaria do Tesouro
Nacional do Ministério da Fazenda efetuara, na data prevista no referido paragrafo,
o bloqueio dos saldos dos restos a pagar ndo processados e ndo liquidados, em conta
contabil especifica no Sistema Integrado de Administragdo Financeira do Governo
Federal - SIAFI.

§ 6° As unidades gestoras executoras responsaveis pelos empenhos bloqueados
providenciardo os referidos desbloqueios que atendam ao disposto nos §§ 3°, inciso
I, e 4° para serem utilizados, devendo a Secretaria do Tesouro Nacional do
Ministério da Fazenda providenciar o posterior cancelamento no SIAFI dos saldos
que permanecerem bloqueados.
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§ 7° Os Ministros de Estado, os titulares de 6rgaos da Presidéncia da Republica, os
dirigentes de orgdos setoriais dos Sistemas Federais de Planejamento, de Orgamento
e de Administrag@o Financeira e os ordenadores de despesas sao responsaveis, no
que lhes couber, pelo cumprimento do disposto neste artigo.

§ 8° A Secretaria do Tesouro Nacional do Ministério da Fazenda, no ambito de suas
competéncias, podera expedir normas complementares para o cumprimento do
disposto neste artigo. (BRASIL, 2011)

Assim as alteragdes feitas pelo Decreto n® 7.654/2011, que estabeleceram excegdes para
o bloqueio e ampliou o prazo para cancelamento de restos a pagar a ndo processados, geraram
um aumento significativo do estoque de RAP no FNDE a partir de 2011, principalmente das
despesas discricionarias que apresentam um grande volume em despesas relacionadas as alineas
a) e ¢) do inciso I, paragrafo 3° ou seja despesas relacionadas ao PAC e financiadas com

recursos da Manutengdo ¢ Desenvolvimento do Ensino.

A unica restricdo imposta pelo Decreto n°® 7.654/2011 foi o condicionamento a indicacao
da inscricdo de restos a pagar ndo processados ao ordenador de despesa, que antes era feita de

forma automatica desde que obedecidas as condi¢des do Decreto n® 93.872/86.

Devido ao crescimento do estoque de restos a pagar, o governo federal, em 2018, editou
o Decreto n® 9.428/2018 para impor limitagdes as inscrigdes em RAP nio processados. Como
exemplo destas limitagdes assinala-se a nova redagdo dada ao paragrafo 3° do artigo 68 do

Decreto n® 93.872/86:

§ 3° Nao ser@o objeto de bloqueio os restos a pagar ndo processados relativos as
despesas:

I - do Ministério da Saude; ou

I - decorrentes de emendas individuais impositivas discriminadas com identificador
de resultado primario 6, cujos empenhos tenham sido emitidos a partir do exercicio

financeiro de 2016. (BRASIL, 1986).

Observa-se que foram retiradas as excecdes para bloqueio das despesas relacionadas ao
PAC (Programa de Aceleragdo do Crescimento) e as financiadas com recursos da Manutencao
e Desenvolvimento do Ensino. Outro ponto importante foi a nova redagdo dada ao paragrafo

70
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§ 7° Os restos a pagar ndo processados, desbloqueados nos termos do § 4°, e que ndo
forem liquidados, serdo cancelados em 31 de dezembro do ano subsequente ao do
bloqueio. (BRASIL, 1986).

Assim, a nova redagdo deste dispositivo possibilitard que mesmo ocorrendo o
desbloqueio dos empenhos inscritos em RAP, eles poderdo ser cancelados automaticamente
pelo Tesouro Nacional caso ndo tenha ocorrido a liquidagdo da despesa até o final do ano
subsequente, contudo estas alteracdes somente comecardo a ter efeito a partir do exercicio de

2019.

Albuquerque (2013) entende haver uma limitagdo para inscri¢do de restos a pagar ndo
processado devido a observancia da ordem cronoldgica estabelecida no artigo 5° da Lei n°
8.666/1993, e no artigo 1°, inciso XII, do Decreto-Lei n® 201/1967%°, e a limitacdo de inscri¢io
no ultimo ano de mandato do executivo, artigo 42>' da LRF. Ele explica que se no tiltimo ano
de governo as obrigacdes de pagamento forem maiores que a disponibilidade de caixa restam
duas alternativas: descumprir a ordem cronolégica, e assim pagar somente as despesas geradas
nos ultimos dois quadrimestres. Dessa forma estaria cumprindo a LRF, “segundo uma
interpretagdo restrita dos seus termos”. A outra alternativa seria cumprir a ordem cronologica
dos pagamentos, podendo deixar de serem pagas obrigagcdes contraidas nos oito meses de
mandato, e que teria como consequéncia a ndo inscricdo em restos a pagar dos valores acima

da disponibilidade financeira.

3.3.3 Impactos da Inscricao

Segundo o Relatério de Atividades do TCU de 2015, o crescimento dos restos pagar

muito acima do crescimento do PIB e da dotagdo or¢amentaria inicial representa risco para

20 Art. 1° Sdo crimes de responsabilidade dos Prefeitos Municipal (sic), sujeitos ao julgamento do Poder Judiciario,
independentemente do pronunciamento da Camara dos Vereadores:

XII - Antecipar ou inverter a ordem de pagamento a credores do Municipio, sem vantagem para o erario;

21 Art. 42. E vedado ao titular de Poder ou orgdo referido no art. 20, nos tltimos dois quadrimestres do seu mandato,
contrair obrigagdo de despesa que ndo possa ser cumprida integralmente dentro dele, ou que tenha parcelas a serem
pagas no exercicio seguinte sem que haja suficiente disponibilidade de caixa para este efeito.

Paragrafo unico. Na determinagdo da disponibilidade de caixa serdo considerados os encargos e despesas
compromissadas a pagar até o final do exercicio.
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“para a programacao financeira do Governo Federal, com potenciais impactos negativos sobre
o planejamento e a execucdo das politicas publicas”. A partir da inscricdo em restos a pagar
processados cria-se uma obrigagdo para pagamento em exercicio posterior ao do empenho, uma
vez que existe o direito liquido e certo do credor. No caso dos restos a pagar nao processados,
afirma Silva (2007) que eles deterioram o regular funcionamento da programagao financeira do
ano seguinte. Em seu artigo “Restos a Pagar: implica¢des sobre a sustentabilidade fiscal ¢ a
qualidade do gasto publico”, ele considera os restos a pagar ndo processados como elemento de
postergacdo das despesas ¢ afirma que o incremento de restos a pagar, inclusive dos

processados, frente ao respectivo pagamento é fonte de inconsisténcia do resultado primario??.

Ribeiro (2013) observa que essa sistematica de inscri¢do e reinscrigdo de restos a pagar
tem como consequéncia a criagdo de um verdadeiro or¢amento plurianual, pois permite o
pagamento de despesas varios anos apds o seu empenho. Afirma Aquino (2017, p 581) que o
ajuste do orgamento corrente com os “créditos ou os déficits” carregados de anos anteriores

pode “levar a perda de credibilidade do orgamento em si e a uma menor transparéncia”.

A disputa entre o or¢gamento vigente e os restos pagar pelo financeiro disponivel para
efetivacdo dos pagamentos gera uma barganha politica entre o Executivo e o Legislativo, a
partir do momento que ha limitagao financeira, contingenciamento, o que permite ao Executivo
decidir discricionariamente em que gastar, ¢ assim liberar pagamentos em troca de apoio
politico. Para Mendes (2008), restos a pagar geram uma forma de controle do Poder Executivo

sobre o Poder Legislativo.

Alves (2011, p. 25) caracteriza os restos a pagar como um “verdadeiro ardil que pode
ser utilizado para maquiar o resultado fiscal do governo, servindo ainda para barganhas politicas

e para rolar compromissos assumidos impactando a eficiéncia e qualidade dos gastos ptiblicos”.

3.3.4 Estoque de Restos a Pagar

O estoque de restos a pagar representa a soma dos valores dos empenhos inscritos e
reinscritos em restos a pagar, processados ou nao processados, ao final do exercicio. A inscri¢ao

em RAP ¢ usada de forma geral, mas ¢é totalizada pela inscrigdo e reinscrigdo. A figura 2,

22O Resultado Primario é o resultado primario ¢ definido pela diferenga entre receitas € despesas do governo,
excluindo-se da conta as receitas e despesas com juros. Caso essa diferenca seja positiva, tem-se um “superavit
primario”; caso seja negativa, tem-se um “déficit primario”. Definicdo do Ministério do Planejamento e
Org¢amento.
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adaptada da Secretaria do Tesouro Nacional, demonstra o fluxograma da inscri¢do de restos a

pagar processados e ndo processados.

A inscricdo em RAP ndo processada acontece quando no momento da inscricdo a
despesa empenhada ndo estava liquidada; ja a inscricdo em RAP processada ocorre quando no
momento da inscri¢do a despesa estava empenhada e liquidada. Assim, a inscrigdo em RAP
processada pode ocorrer em dois momentos diferentes, a primeira no mesmo ano da execugao
orgamentaria quando a despesa ja atingiu o estagio da liquidagdo, ¢ a segunda quando uma

despesa ja inscrita em RAP nao processada ¢ liquidada, mas néo paga.

A reinscri¢do, tanto de RAP processada quanto de RAP ndo processada, acontece
quando apos a primeira inscricdo ndo ha nenhuma alteracdo do status de estagio da execucdo

da despesa, gerando uma simples reinscrigdo do empenho em anos posteriores.

As inscricdes e reinscricdes de RAP processadas, e as reinscricdes de RAP ndo
processadas sdo realizadas automaticamente pelo Siafi, independente da indicagdo do

ordenador de despesa.

Figura 2 - Fluxograma inscrigdo de Restos a Pagar
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3.4 FNDE E A EXECUCAO ORCAMENTARIA E FINANCEIRA

O Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacdo (FNDE), Autarquia federal criada
pela Lei n® 5.537, de 21 de novembro de 1968, é responsavel pela execugdo de politicas
educacionais do Ministério da Educagdo (MEC). Tem a miss@o de prestar assisténcia técnica e

financeira e executar agdes que contribuam para uma educacgdo de qualidade a todos.

As execugdes das acdes governamentais de responsabilidade do FNDE sdo realizadas
pelas areas finalisticas do o6rgdo, estruturada em Diretorias de acordo com a natureza da
transferéncia realizada. A estrutura organizacional disciplinada em seu regimento interno?® é
formada pelo Conselho Deliberativo, Presidéncia e cinco Diretorias. Trés Diretorias sdo de
suporte as areas gestoras: Diretoria Financeira (Difin), Diretoria de Administragdo (Dirad) e
Diretoria de Tecnologia e Inovacao (Dirti), as demais diretorias sdo responsaveis pela execugdo
das acdes governamentais: Diretoria de A¢des Educacionais (Dirae), Diretoria de Gestdo,

Articulacdo e Projetos Educacionais (Digap) e Diretoria de Gestdo de Fundos e Beneficios

(Digef).

O regimento estabelece que as gestdes orcamentarias e financeiras sdo
responsabilidades das areas gestoras, compostas pelas diretorias responsaveis pelos programas
de agdes educacionais, administrativa e tecnologica. Enquanto a Diretoria Financeira fica
responsavel pelo acompanhamento e supervisdo da execu¢do or¢amentaria e financeira, e por
seus registros no Sistema Integrado de Administragdo Financeira do Governo Federal (Siafi),
além do suporte técnico as areas gestores de programas e contratos. De modo geral, as areas
finalisticas utilizam de sistemas informatizados proprios que permitem executar, controlar e
avaliar as a¢des governamentais sob sua gestdo. Ja a execucdo no Siafi realizada pela Diretoria
Financeira é feita com o auxilio de sistema informatizado, Sigef?*, que faz a integragdo entre os
sistemas dos programas ¢ o Siafi. Em resumo, o Sigef recebe as solicitagdes de QDD,
empenhos, aberturas de contas, liquidagdo e pagamentos dos sistemas dos programas ¢ as

efetivam no Siafi.

A execucdo orcamentaria do FNDE, por ser um 6rgédo da administragdo indireta, inicia-
se com o recebimento das descentralizagdes de créditos (destaque) do Ministério da Educagao.

Ap6s analise dos créditos recebidos, a Difin por meio do Sigef, disponibiliza as areas gestoras

23 FNDE - Portaria n° 629, de 3 de agosto de 2017.
24 Sigef — Sistema Integrado de Gestdo Financeira.
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os limites correspondentes a cada agdo or¢amentaria. Com a disponibilizacdo, as areas gestoras
estdo autorizadas a solicitar o detalhamento do orgamento, o empenho, a liquidagdo da despesa
¢ o pagamento. Estas solicitagdes feitas ao Sigef pelos gestores estdo disciplinadas na Resolugéo
n°® 5/2017.

O pedido de pagamento realizada no Sigef pelas areas gestoras servird ainda como base
para a emissdo da programacgdo financeira ao MEC (6rgdo setorial). Contundo, a despesa
somente sera paga pela Difin apds o recebimento da transferéncia de recursos (repasse) do

MEC.

Ao final do exercicio as despesas empenhadas, ndo pagas e ndo anuladas serdo indicadas
pelo ordenador de despesa para inscri¢do em restos a pagar, diretamente no Siafi. A partir da
inscri¢do a Difin, regimentalmente, faz a divulgagdo, o acompanhamento e coordenacdo da
analise do estoque de RAP. Assim, sdo disponibilizadas informacdes as areas gestoras a fim de

que elas possam gerir as despesas de RAP.
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4 METODOLOGIA

A caracterizag@o da pesquisa quanto abordagem do problema apresentado ¢ classificada
como quanti-qualitativa, pois apresenta analise de dados por procedimentos estatisticos, ao
mesmo tempo em que se utiliza de entrevistas qualitativas com os gestores de agdes
governamentais com objetivo de entender melhor as informagdes extraidas dos dados do SIAFI

sobre os restos a pagar do FNDE.

Em relagdo a natureza, a pesquisa ¢ classificada como aplicada, uma vez que, segundo
Gerhardt (2009) a pesquisa aplicada objetiva gerar conhecimentos para aplicagdo pratica

dirigidos a solucdo de problemas especificos, e envolve verdades e interesses locais.

No que diz respeito ao objetivo, a pesquisa ¢ considerada descritiva e de cunho
exploratoria. Segundo Trivinds (1987 apud GERHARDT, 2009) o estudo descritivo pretende a
partir de uma determinada realidade descrever os fatos e fenomenos, e de acordo com Gil (2007
apud GERHARDT, 2009) a pesquisa exploratéria tem objetivo de proporcionar maior

familiaridade com o problema.

Quanto ao procedimento adotado, a pesquisa utiliza da ferramenta de estudo de caso,

pois € estudado uma entidade bem definida, o FNDE.

Um estudo de caso pode ser caracterizado como um estudo de uma entidade bem
definida como um programa, uma institui¢do, um sistema educativo, uma pessoa, ou
uma unidade social. Visa conhecer em profundidade o como e¢ o porqué de uma
determinada situagdo que se supde ser unica em muitos aspectos, procurando
descobrir o que ha nela de mais essencial e caracteristico. O pesquisador ndo pretende
intervir sobre o objeto a ser estudado, mas revela-lo tal como ele o percebe. (Fonseca,

2002, p. 33 apud GERHARDT, 2009).

O estudo também recorre a outros procedimentos como a pesquisa bibliografica e
documental. Segundo Fonseca (2002, p.32 apud GERHARDT, 2009) “a pesquisa bibliografica
¢ feita a partir do levantamento de referéncias tedricas ja analisadas, e publicadas por meios
escritos ¢ eletronicos, como livros, artigos cientificos, paginas de web sites.”. E a documental
¢ parecida com a bibliografica, de acordo com Fonseca (2002, p.32 apud GERHARDT, 2009)
“A pesquisa documental recorre a fontes mais diversificadas e dispersas, sem tratamento

analitico, tais como: tabelas estatisticas, jornais, revistas, relatorios, documentos oficiais, cartas,
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filmes, fotografias, pinturas, tapecarias, relatorios de empresas, videos de programas de

televisao, etc.”.

O procedimento de coleta de dados foi realizado inicialmente com apura¢do dos
montantes de restos a pagar pagos, cancelados, bloqueados e desbloqueados. Em seguida, foram
apurados os valores inscritos em restos a pagar processados e ndo processados. Todos estes
dados foram extraidos por exercicio e empenho do Sistema Integrado de Administragdo
Financeira do Governo Federa (Siafi), através do Tesouro Gerencial?®® para um periodo de 10
anos, 2009 a 2018. O ano de 2009 foi escolhido como inicial, pois € o periodo mais antigo com
registros no Tesouro Gerencial. Também foi utilizada pesquisa de opinido junto aos gestores

responsaveis pela gestdo dos empenhos.

Para a analise dos dados foram consideradas somente as despesas discricionarias, pois
as despesas obrigatorias estdo regulamentadas por lei tendo os seus limites orgamentario e
financeiro liberados ja no inicio do ano e a execucdo financeira e orcamentaria finalizada até o
final do exercicio. Também foram desconsideradas as despesas discricionarias oriundas de
emendas impositivas de parlamentares e bancadas, pois a gestdo em sua maioria depende de
aprovacoes da Casa Civil. Assim as analises se concentraram no estoque de restos a pagar das

despesas discricionarias, as quais estdo sujeitas a gestdo mais direta do FNDE.

Posteriormente, foram feitas analises dos dados a partir das relacdes estabelecidas entre
as variaveis, assim como cruzamento entre eles para complementar topicos da interpretagao.
Foram feitas também analises especificas dos valores irrisorios inscritos e reinscritos em RAP
e da sua execugdo, com o intuito de compreender a gestdo feita dos saldos de empenhos que
possivelmente representam sobras de empenhos. A representacdo grafica também foi utilizada

para auxiliar de forma atrativa as interpretacdes dos dados.

Os resultados obtidos foram interpretados com o objetivo de verificar se o gestor de
execucdo de agdes governamentais do FNDE tem feito gestdo no sentido de mitigar o estoque

de resto a pagar.

25 Sistema langado pela Secretaria do Tesouro Nacional para consulta de informagdes do Siafi, construido em
uma plataforma de business intelligence.
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A partir dos dados extraidos do Siafi referentes a execugdo orcamentaria das despesas

discricionarias do FNDE no periodo de 2008 a 2017, foram elaborados os graficos 3 e 4 ¢ a

tabela 1, que ilustram a comparag@o do volume de despesas empenhadas entre os trés primeiros

trimestre ¢ o ultimo trimestre, além de mostrar a evolu¢do da quantidade de despesa

empenhadas no exercicio.

Este acompanhamento é importante de ser observado para avaliagdo da gestdo de restos

a pagar, pois o crescimento de despesa empenhada juntamente com o fato de estar concentrado

ao final do ano ¢ um fator de risco o qual pode prejudicar a gestdo dos empenhos inscritos.

Grafico 3 - Empenhos Emitidos no exercicio (Qte)
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Tabela 1 - Despesa empenhada por trimestre
Valores em S Milhdes Quantidade
E hos tré - E hos tré -
Ano mp?n (.ps és Cltmo : m!)en of es Oltimo
primeiros Iri . Total primeiros trimestre Trimest Total
trimestre (média) | o (média) ImEBEES
2008 580,2 1.3304 3.071,0 683 1.163 3.212
2009 4225 1.768.,5 3.036,0 951 3.697 6.549
2010 1.232,2 1.123,5 4.820.0 1.152 2.595 6.051
2011 1.327.8 1.946.1 5.929.4 957 3.508 6.380
2012 2.694,4 3.773,6 11.856.9 3.844 5.699 17.231
2013 1.399,7 6.715,7 10.914.8 1.673 15.302 20.322
2014 2.725.8 4.2574 12.434.8 3.828 5.805 17.290
2015 2.540,2 1.358.6 8.979.1 2:152 1.875 8.332
2016 1.038.2 3.462.0 6.576.6 600 3.959 5.759
2017 635.6 2.924,0 4.830,8 518 2.776 4.329
MEDIA 1.459,7 2.866.0 [ 7.245.0 1.636 4.638 9.546
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Fonte: Siafi.

Conclui-se pela analise da tabela 1 e dos graficos 2 e 3 que ha uma concentragdo da
execucdo da despesa nos meses de outubro a dezembro, o que confirma a realidade conhecida.
O grafico 3 mostra que na média, entre 2008 e 2018, mais de 48% dos empenhos foram
realizados no ultimo trimestre. Além disso, no ano de 2103, 75% dos empenhos foram
realizados no ultimo trimestre, ou seja, de um total de 20.322 empenhos realizados, 15.302
foram efetivados no tltimo trimestre, que correspondeu a um montante de R$ 6.715,7 milhdes
de um total de R$ 10.914,8 milhdes no ano. Neste periodo de 10 anos somente no ano de 2015

a participagdo dos empenhos realizados no quarto trimestre foi menor que 25%.

Esta concentracdo ao final do ano de fato dificulta a analise dos empenhos ndo
processados do exercicio que devem ser inscritos em restos a pagar pelos gestores, de acordo
com critérios do Decreto n” 93.872/86. Isto tendera a gerar um aumento no estoque inicial de

restos a pagar no inicio do préximo exercicio.

A tabela 1 também demonstra que a média de empenhos realizados entre outubro e
dezembro (4.638) ¢ cerca de trés vezes a quantidade da média de empenhos realizados nos trés
primeiros trimestres (1.636), e que em valores financeiros ¢ cerca do dobro (R$ 2.866,00 contra
R$ 1.459,70). De acordo com Alves (2011), esta concentragdo de empenhos no ultimo trimestre
¢ causada por contingenciamento feito pelo governo nos primeiros meses do ano, e tem

consequéncias negativas na qualidade do gasto publico e no aumento da inscricdo em restos a

pagar.

Para dificultar a gestdo do estoque de restos a pagar, no ano de 2012, o numero de
empenhos mais que dobrou em relagdo ao ano anterior, subindo de 6.380 para 17.231. No ano
seguinte apresenta mais um crescimento de 18%, e a partir de 2014 comeca a cair todos os anos
atingindo em 2017 a cifra de 4.329 empenhos, segundo menor valor em 10 anos. Sera visto
mais adiante que o estoque de RAP seguiu a mesma tendéncia influenciada pela diminuigdo do

pagamento das despesas no exercicio corrente.

O grafico 5 a seguir ilustra o fato acima detalhado, em que compara percentualmente a
quantidade de empenhos inscritos em restos a pagar no exercicio e o nimero de despesa
empenhada. Nota-se que a partir do exercicio de 2013, o percentual de inscri¢do da um salto
em relagdo a 2012, atingindo ao final de 2017 os 86%. Isto revela um fato muito preocupante

da capacidade da execugdo da despesa no proprio exercicio, em fungdo da disputa dos recursos
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financeiros para pagamento das despesas do exercicio (LOA) e dos exercicios anteriores (RAP),

além da capacidade de gestdo das despesas empenhadas em restos a pagar.

Grafico 5 - Relagdo percentual empenhos inscritos por empenhos do exercicio
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Fonte: Siafi.

5.2 ESTOQUE DE RESTOS A PAGAR

5.2.1 Evolucio do estoque de RAP

O grafico 6 mostra a evolucdo financeira do montante do estoque de restos a pagar nos
ultimos 10 anos, que teve um crescimento de 234%, passando de 2,1 bilhdes (2009) para 11
bilhdes de reais (2018). Esse aumento estd diretamente relacionado ao crescimento da
quantidade de despesas empenhadas nos anos de 2012, 2013 e 2014, tabela 1, periodo em que
a quantidade de empenhos triplicou em relagdo a 201 1. Da mesma forma, o montante da dotagéo
orcamentaria foi duplicado durante este periodo. Esta situacao culminou em 2016 com o maior
estoque de restos a pagar da série historica, 12,7 bilhdes de reais. Um fato importante observado
durante o aumento da inscricdo em restos a pagar foi a participacdo da reinscrigdo dos restos

pagar, que depois de 2014 passou a representar mais que 50% do estoque de RAP.

A partir desse quadro fica evidente que o gestor passa a gerir um maior numero de
empenhos em RAP apods 2013, o que torna um desafio ainda maior a gestdo dos restos a pagar,
com 0s mesmos recursos materiais ¢ humanos disponiveis. Porém, ¢ nesse momento que o
controle e acompanhamento sistematico e eficiente dos empenhos torna-se mais necessario,
com o objetivo de melhorar a gestdo orcamentaria e financeira da entidade. Este

acompanhamento inclui a necessidade de analisar as inscri¢des ¢ reinscrigdes ¢ os bloqueios
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automaticos realizados pela STN, como também cancelamento de saldos de empenhos de

contratos e convénios ja concluidos ou com vigéncia vencida ou anulados.

Grafico 6 - Evolugdo do estoque de RAP por inscrigdo e reinscrigdo
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O grafico 7 mostra a evolugdo do estoque de restos a pagar processados e nao
processados ¢ a relagdo percentual entre o estoque de restos a pagar ¢ a dotagdo anual do
exercicio. Nos anos de 2009 a 2012, esta relagdo apresentou uma queda, passando de 46% para
22%, contudo, a partir de 2013, comega a crescer e em 2018 atinge 198%. Isto mostra o grande
desafio do gestor que passa a ter um estoque de restos a pagar duas vezes maior que o or¢amento
do exercicio. Passa também a ter que decidir entre pagar despesas do exercicio ou despesas de
RAP, uma vez que o financeiro ¢ tnico e o limite de pagamento inferior ao total de necessidades

de pagamentos.

Ao mesmo tempo em que cresce a relagdo entre o estoque de RAP ¢ o orcamento do
exercicio, observa-se também o crescimento da participagdo do RAP ndo processado em relagio
ao processado, sinalizando uma diminuig@o na participacdo da despesa ja liquida no estoque de
restos a pagar. Isto pode indicar que as reinscrigdes em RAP, que passaram a representar em
2018 o triplo das inscri¢des, ndo estdo sendo analisadas de acordo com as regras do decreto
9.3872/86 e simplesmente solicitadas as reinscrigoes. Pois se ainda ndo foram processadas apos
alguns anos ¢ porque talvez ndo seja interesse do beneficiario cumprir com a obrigagdo pactuada
junto a Administracdo, e se o prazo para cumprimento da obrigacdo assumida pelo credor ndo

esteja mais vigente seria caso de cancelamento do empenho.



Grafico 7 - Evolugdo do Estoque de RAP processados e ndo processados
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5.2.2 Tendéncia do estoque de restos a pagar
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A dificuldade para pagamento da despesa do exercicio ¢ verificada desde 2009. No

grafico 8, a seguir, verifica-se que a despesa do exercicio ja era maior que o limite de pagamento

e o estoque de restos a pagar praticamente do mesmo valor do limite, fato que evidencia uma

tendéncia de crescimento do estoque de restos a pagar. Observa-se também que até o ano de

2015, a despesa do exercicio se manteve sempre maior que o limite de pagamento, fato que

gerou sistematicamente durante anos a inscricdo em RAP.

Grafico 8 - Comparativo das despesas empenhadas no exercicio x Estoque de RAP x Limite de Pagamento
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Fonte: Siafi

Como consequéncia, o estoque de restos a pagar comega a crescer a partir de 2011, e

ultrapassa o valor do limite de pagamento em 2014. Em 2015, o estoque de RAP também ja



48

ultrapassava o valor da despesa do exercicio, ano também em que o limite de pagamento fica
menor que a despesa empenhada. Dessa forma, no ano de 2015 o limite de pagamento nao

conseguiu fazer frente integralmente as despesas de RAP ou as despesas do exercicio.

Assim, em 2018, para equacionar o limite de pagamento em relagdo ao passivo de restos
a pagar mais a despesa do exercicio, seria necessario aumentar o limite de pagamento ou

diminuir as despesas empenhadas ¢ o estoque de RAP em torno de R$ 9 bilhoes.

5.2.3 Estoque de RAP e a participa¢do por ano da despesa empenhada

A participagdo por anos decorridos desde a data do empenho original no estoque de
restos a pagar, medido ao inicio de cada exercicio financeiro pela diferenca entre o ano
subsequente da inscri¢do/reinscri¢cdo e o ano da emissao do empenho, ¢ demonstrado no grafico
9 para um periodo de 10 anos. Observa-se que os empenhos com 1 ano representaram a maior
participagdo no periodo 2008 a 2013, em média 80%. A partir da inscri¢do de 2014 inicia-se
uma queda na participacdo dos empenhos com até 1 ano no estoque de RAP, e ja no ano de
2015 acontece uma inversdo em relagdo aos empenhos com 2 anos e 3 anos, que passam a
representar mais que os empenhos com 1 ano, fato que evidencia mais uma vez o crescimento

das reinscri¢des em relacdo a inscricdo, conforme também demonstrado no grafico 6.

Gréfico 9 - Participagdo por ano do empenho no estoque de RAP
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Fonte: Siafi.

As reinscri¢des continuaram acontecendo nos anos seguintes em um volume maior que
as inscri¢des, o que resultou no inicio de 2018 em um estoque de RAP composto por 29% dos
empenhos com mais de 5 anos, 26% com 4 anos, 19% com 3 anos, 14% com 1 ano e 12% com

2 anos. Este crescimento das reinscri¢des expde a incapacidade de gestdo dos empenhos destas
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despesas inscritas e reinscritas em RAP. Nas situa¢des que os empenhos ja tenham mais de 3
anos desde a emissdo da nota de empenho, seria o caso da Administrag¢do se questionar se ainda
ha interesse da execucdo das politicas publicas envolvidas, e também verificar se nao

corresponde a sobras de empenhos para efetivar os cancelamentos dos respectivos empenhos.

5.2.4 Empenhos inscritos sem movimentacao.

Uma outra avaliagdo significativa da capacidade de gestdo dos empenhos inscritos em
restos a pagar ¢ analisar o montante de reinscrigdes realizadas em restos a pagar, os quais nao

tiveram nenhuma movimentacdo desde o momento do empenho original da despesa.

Assim, quando medimos o estoque de restos a pagar no inicio 2018 das despesas
reinscritas ndo liquidadas e com o valor do empenho original igual ao valor reinscritos,
encontra-se um total de RS 3,0 bilhdes, que representa 27% do estoque total (R$ 11,0 bilhdes);
se considerar a quantidade de empenhos, esta representatividade passa a ser de 34%. A
estratificacdo destes R$ 3,0 bilhdes por periodo decorrido entre o empenho e a reinscrigao ¢é
apresentada para o ano de 2018 nos graficos 10 e 11, a primeira pelo montante financeiro e a

segunda pela quantidade de empenhos.

Grafico 10 - Reinscrigdes de RAP sem Grafico 11 - Reinscricdes de RAP sem movimentagio
movimentacdo desde a emissdo do empenho desde a emissdo do empenho (Qte empenhos - inicio
(Estoque em RS - inicio 2018) 2018)
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Fonte: Siafi. Fonte: Siafi

Observa-se ainda que 79% destes empenhos apresentam periodo superior a 2 anos sem

qualquer execugdo, seja de pagamento, cancelamento ou liquidacdo. Estas despesas enquadram-
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se no artigo 3° do Decreto n°® 9.428/2018%%, que estabeleceu critérios para o cancelamento de

restos a pagar ndo processados ao final do exercicio de 2019 pela STN.

A comparacdo dos ultimos 10 anos para as despesas inscritas em restos a pagar que
nunca tiveram qualquer execu¢do ha mais de 2 anos, tabela 2 e tabela 3, mostra um crescimento
muito intenso a partir de 2015, provavelmente pelo aumento do nimero de despesas
empenhadas ocorrido no exercicio de 2012 a 2014, que teve impactos nas inscrigdes ¢
reinscrigdes dos anos subsequente. A tabela 2 revela ainda um crescimento do montante
financeiro de quase seis vezes na comparagdo entre o final dos anos 2014 e 2017. Ja na

avaliacdo da quantidade de empenhos, o crescimento ¢ de 1.535% no mesmo periodo.

Tabela 2 — Despesa empenhada inscrita em RAP sem
movimentag¢do ha 2 anos (R$)

Tabela 3 - Despesa empenhada inscrita em RAP e
sem movimentagdo ha 2 anos (Qte)

Inscrigdo em . SE P ® Inscricdo em . e A s o
Ano RAP movimentagao ha % Ano RAP movimentagao ha %
mais de 2 anos (B/A) mais de 2 anos | (B/A)
(A) (B) (A) (B)

2008 /2009 2.129.532.383,04 - 0,0%| {2008 /2009 1.865 - 0,0%
2009/2010 2.799.667.702,90 33.176.073,21 1,2%| |2009/2010 4.397 77| 1,8%
2010/2011 2.771.306.725,47 61.960.932,20 2,2%| |2010/2011 4.318 78| 1,8%
2011/2012 3.380.046.678,51 1.537.623,75 0,0%| [2011/2012 6.034 1] 0,0%
2012/2013 5.817.297.170,64 2.525.433,92 | 0,0%| [2012/2013 9.862 4( 0,0%
2013/2014 9.007.500.383,46 61.439.238,76 | 0,7%| |2013/2014 22.434 49| 0,2%
2014/2015 | 10.517.144.680,79 518.249.257,46 | 4,9%| (2014 /2015 28.488 553 | 1,9%
2015/2016 | 12.614.534.265,98 | 1.550.517.587,64 | 12,3%]| [2015/2016 30.599 6.355 |20,8%
2016 /2017 11.136.943.627,32 | 2.974.411.792,02 | 26,7%| |2016 /2017 29.073 9.457 [32,5%
2017 /2018 11.009.035.778,15 | 2.985.612.893,85 | 27,1%| |2017 /2018 26.707 9.041 | 33,9%
MEDIA 7.118.300.939,63 818.943.083,28 | 11,5% MEDIA 16.378 2.562 [ 15,6%

Fonte: Siafi. Fonte:.Siafi.

Este crescimento expde mais uma vez a incapacidade de gestdo dos recursos inscritos
e reinscritos em RAP, que nestes casos poderiam ser avaliados se a execugdo financeira desses
empenhos depois de tanto tempo sem nenhuma movimentacao ainda atenderia as necessidades

da populagdo, e em caso negativo proceder o cancelamento.

Nesse sentido, observou-se que o Governo Federal manifestou preocupagdo com os
empenhos ndo processados inscritos hd mais de 2 anos por meio do Decreto n® 93.872/86 para
conter o crescimento de restos a pagar. Assim ao final do exercicio de 2019 esses empenhos

serdo cancelados automaticamente pela STN caso ndo tenham sido liquidados.

26 Art. 3° Os saldos de restos a pagar, inscritos ou reinscritos até o exercicio de 2016 na condi¢io de nio
processados e que nao forem liquidados até 31 de dezembro de 2019, serdo cancelados pela Secretaria do Tesouro
Nacional do Ministério da Fazenda nesta data.
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5.3 INSCRICAO VALORES IRRISORIOS

Perante a realidade do aumento do estoque de RAP no FNDE, cabe avaliar se ha analise
prévia dos empenhos sujeitos a inscri¢do e reinscri¢do por parte do gestor de acordo com as
hipoteses do Art. 35 do decreto 93872/86, ou seja, esta vigente o prazo para cumprimento da
obrigagdo assumida, vencido o prazo ha interesse da Administragdo para que seja cumprido a
obrigagdo assumida, destina a atender transferéncia a instituigdes publicas ou privadas, ou

corresponde a compromisso assumido no exterior.

Para essa avaliagdo, foram estudadas as faixas de valores em que sdo realizadas as
inscri¢des e reinscrigdes com o objetivo de responder ao questionamento: o quanto tem sido
inscrito ou reinscrito de valores financeiros irrisorios, a partir do universo da relacdo entre a

inscri¢do e o valor do empenho original classificado em irrisorio e baixo?

Para responder este questionamento foram definidas pelo autor categorias para
classificar os empenhos inscritos e reinscritos. As categorias estabelecidas foram: irrisorio,
baixo, médio e alto. Essa classificacdo foi utilizada tanto para a varidvel relacdo entre inscri¢cdo

e valor empenho original, quanto para a variavel valor monetario inscrito em RAP.

A tabela 4 mostra os critérios utilizados para os tipos de categorizagdes feitas. Quanto
ao percentual da inscri¢do em relagdo ao empenho original, o valor irrisério foi definido até
10%, o baixo, de 10,01% até 20%, o médio, de 20,01% até 60%, e o alto, acima de 80%. E
quanto ao percentual do valor financeiro da inscri¢do, que inclui os inscritos e reinscritos, o
valor irrisorio foi definido até R$ 10.000,00, o baixo, de R$ 10.000,01 at¢ R$ 100.000,00, o
médio, de R$ 100.000,01 até R$ 500.000,00, € o alto, acima de R$ 500.000,01.

Tabela 4 - Critério de classificag@o das despesa empenhadas por faixa de valor

comrn | e | oo
Irrisério <=10% <= 10.000
Baixo <= 20% <= 100.000
Médio <=60% <= 500.000
Alto >= 80% >=50.0001

Assim, para este estudo a quantidade de Inscricdo Irrisoria foi calculada a partir do

universo de empenhos em que a relagdo entre o valor da inscri¢do/reinscri¢do e o empenho
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original seja menor que 20% (irrisorio e baixo) e que o valor da inscrigdo/reinscri¢ao seja menor
que R$ 10.000,00 (irrisorio). Dessa forma, um empenho sera considerado irrisorio quando o
seu saldo for menor que 20% do empenho original e valor financeiro do saldo menor que R$
10.000,00.

No periodo analisado, Grafico 12 e Tabela 5, o percentual médio dos empenhos que tem
arelacdo “inscrigdo/empenho” irrisorio e baixo e também valor da inscricdo irrisorio € de 3,4%
do total de inscrigdo feita na virada do exercicio. Observa-se ainda, que a partir de 2014 existe

uma curva crescente com uma inclinacdo mais acentuada em 2017.

Grdafico 12 - Evolugdo do percentual de inscri¢bes e reinscri¢ées irrisorias
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Fonte: Siafi

Apesar destes numeros parecerem insignificantes em relagdo ao total do estoque de
restos a pagar, Tabela 5, ha uma forte indicacdo de que os empenhos irrisérios ndo passaram
por uma analise prévia antes das inscrigdes e reinscrigdo, uma vez que os valores insignificantes
podem ser anulados, cancelados ou ndo reinscritos a partir de uma simples anélise quantitativa
de relatérios sem impactos significativos no or¢camento corrente, pois caso algum destes
empenhos sejam contestados pelo beneficiario e o FNDE tenha que fazer o pagamento,

utilizaria a conta de despesa de exercicio anterior para efetivar o pagamento.

A andlise quantitativa, que corresponde a uma avaliagdo objetiva de relatoérios com
valores irrisorios, ¢ mais simples e rapida de ser feita do que a qualitativa que necessita de
avaliar os contratos ou convénios. Assim, pode-se deduzir que os demais empenhos inscritos,
que exigem uma analise qualitativa, provavelmente ndo passaram por avaliacdo antes da
inscri¢do. Isto talvez se justificasse no caso das inscrigdes devido ao curto prazo de tempo entre

o empenho e data de inscri¢do, uma vez que, conforme demonstrado anteriormente no grafico
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3, existe um elevado volume de empenhos realizados no ultimo trimestre devido a liberagdo

tardia da descentralizacdo de créditos orgamentarios.

Tabela 5 - Percentual de empenhos irrissdrios inscritos e reinscritos em RAP

Fonte: Siafi

Qte empenhos inscritos e reinsctios

S % valores
Ano TC?Z')A‘L i\r:izlg:iiss irrisorios
®) (B/A)

2008 /2009 1.865 86 4,6%
2009/2010 4.397 164 3,7%
2010/2011 4.318 64 1,5%
2011/2012 6.034 108 1,8%
2012/2013 9.862 344 3,5%
2013/2014 22.434 278 1,2%
2014 /2015 28.488 718 2,5%
2015/2016 30.599 802 2,6%
2016 /2017 29.073 1.381 4,8%
2017 /2018 26.707 1.636 6,1%
MEDIA 16.378 558 3,4%

Contudo os dados comparativos das inscri¢des e reinscrigdes irrisorias, tabela 6, revelam

grande volume de reinscrigdo com valores irrisorios, o que significa que a analise prévia dos

empenhos ndo ¢ feita mesmo passado mais de um ano, contrapondo a justificativa da liberagdo

tardia da descentralizag@o de créditos e sugerindo mais uma vez a falta de gestdo dos RAP pelo

orgao.

Tabela 6 - Quantidade de empenhos irrisorios inscritos e reinscritos

Qte inscricdo e reinscrigdes irrisérias

Ano Inscrigdo | Reinscrigdo
2008 /2009 57 29
2009/2010 34 130
2010/2011 37 27
2011/2012 51 57
2012/2013 97 247
2013/2014 55 223
2014 /2015 104 614
2015/2016 68 734
2016 /2017 82 1.299
2017 /2018 29 1.607
MEDIA 61 497

Fonte: Siafi
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Para reforgar as afirmagdes feitas acima, o grafico 13 mostra a evolucao por ano da faixa
dos empenhos irrisérios inscritos e reinscritos em RAP. Na média, a faixa de R$ 0,01 a R$
10,00 representa 46% das inscrigdes irrisOrias; esta faixa passou a representar a maior
participacdo entre todas a partir da inscricdo de 2012 para 2103, fato que reforca o argumento
de que com o aumento da quantidade de empenhos inscritos/reinscritos o acompanhamento e
controle das despesas empenhadas em RAP pelos gestores se tornaram mais dificeis e

problematicos.

Grafico 13 - Faixa de valores dos empenhos irrisorios inscritos em RAP
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Fonte: Siafi.

Complementando o estudo das inscrigdes em restos a pagar, a tabela 7 mostra em
percentual a relacdo das inscricdes mais reinscri¢des de empenhos irrisorios com o total de
inscri¢des por objeto do empenho. Nota-se que com exce¢do das Bolsas os demais apresentam

um crescimento da participagdo das inscrigdes irrisorias.

Tabela 7 - Inscrigdo e Reinscrigdo irrisérias / total de inscrigdo (%)

Insrigdo e Reinscrido irrisoria/ Total inscricdo (%)

Ano Convénio | Contrato Bolsas Outros
2008 /2009 0,2% 12,4% 1,6% 18,2%
2009 /2010 0,1% 18,4% 5,9% 30,1%
2010 /2011 0,3% 7,1% 6,1% 38,5%
2011/2012 0,6% 11,1% 7,9% 25,0%
2012/2013 2,5% 13,1% 11,5% 45,0%
2013 /2014 0,9% 12,5% 16,2% 35,2%
2014 /2015 2,3% 11,8% 21,7% 36,6%
2015/2016 2,4% 12,4% 28,4% 38,6%
2016 /2017 4,5% 12,7% 11,9% 45,6%
2017 /2018 5,8% 14,9% 12,9% 33,3%

Média % 2,9% 12,8% 12,9% 34,8%
Média Anual de
Inscrigao Irriséria 461 69 8 20
(gte)

Fonte: Siafi.
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O Grafico 14 mostra a composicao do objeto de empenho inscrito em 2018 e classificado
como “Outros” por elemento de despesa. Observa-se que mais de 65% referem-se a despesas
indenizatorias de pessoal, inclusive com despesas de diarias que nao poderiam ser inscritas em

restos a pagar.
Grdafico 14 - Quantidade de Empenhos irrisorios do objeto de empenho "Outros" — ano 2018
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5.3 DESBLOQUEIO DE RESTOS A PAGAR

Os dados de bloqueio e desbloqueio de empenhos de restos a pagar também s3o uma
importante fonte para avaliar se os empenhos estdo sendo analisados tanto quantitativamente
quanto qualitativamente, pois o desbloqueio ¢ acdo discricionaria do gestor, porém deve ser
precedida de uma andlise prévia a fim de obedecer as condi¢des definidas no § 4° e § 5°% do

Art. 68 do Decreto n°® 93.872/68.

27 Art. 68.

§ 42 As unidades gestoras responsaveis pelos saldos dos restos a pagar bloqueados poderdo efetuar os
respectivos desbloqueios, desde que se refiram as despesas executadas diretamente pelos érgaos e entidades
da Unido ou mediante transferéncia ou descentralizagdo aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, cuja
execucgdo tenha sido iniciada até a data prevista no § 2°.

§ 52 Considera-se iniciada a execugao da despesa, para fins do disposto no § 49:
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O bloqueio acontece quando os critérios do Decreto n® 93.872/86 para cancelamento do
RAP estdo presentes, assim a STN transfere os empenhos da conta de restos a pagar nao
processados para a conta de restos a pagar bloqueados. Uma vez o empenho estando na conta
de bloqueio nao ¢ permitido nenhuma execugdo da despesa, isto €, liquidacdo nem pagamento.
E para estes empenhos bloqueados voltarem para a situagdo anterior ¢ necessario que o gestor
efetive o desbloqueio no Siafi. Caso ndo seja feito o desbloqueio, o empenho ficard na conta
bloqueado até o final do exercicio, momento em que sera realizado o cancelamento automatico

destes empenhos bloqueados.

A partir da analise da tabela 8, que mostra o més do bloqueio e o més no qual houve o
ultimo empenho desbloqueado, e da tabela 9, que mostra as quantidades de bloqueios e
desbloqueios realizados, constata-se que todos os empenhos bloqueados pela STN foram
desbloqueados de uma unica vez com valores iguais aos dos bloqueios, 0 que mais uma vez
sinaliza a falta de uma analise prévia dos empenhos, uma vez que no montante de desbloqueio
constavam valores irrisorios. O desbloqueio destes empenhos se justificaria caso fossem pagos,

liquidados, ou mesmo cancelados imediatamente, porém isto ndo aconteceu.

Tabela 8 - Meses de bloqueio e desbloqueio de empenhos

Més

Ano | Més Bloqueio | Desbloqueio
total
2009 ABR JUN
2011 (1) ABR MAI
2011 (2) SET ouT
2012 JUN NOV
2013 JUN NOV
2014 JUN NOV
2015 FEV MAR

Fonte: Siafi

| - na hipdtese de aquisicdo de bens, a despesa verificada pela quantidade parcial entregue, atestada e
aferida; ou

Il - na hipdtese de realizagdo de servicos e obras, a despesa verificada pela realiza¢do parcial com a
medicdo correspondente atestada e aferida.
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Tabela 9 - Quantidades de empenhos bloqueados e desbloqueados

. | Desbloqueio Desblogueio

Ano Bloqueado |Desbloqueio Imisérios entre R$0,01
e R$ 10,00

2009 120 120 0 0
2011 (1) 100 100 6 1
2011 (2) 24 24 0 0
2012 136 136 8 1
2013 211 21 32 11
2014 153 153 7 6
2015 49 49 15 3
MEDIA 113 113 10 3

Fonte: Siafi

A tabela 9 revela ainda que em média a cada dez desbloqueios de valores irrisorios

correspondem a trés com valores abaixo de R$10,00.
5.4 CANCELAMENTOS DE RESTOS A PAGAR

A analise do percentual de cancelamento de restos a pagar em relacdo ao estoque
também ¢ uma importante avaliacdo da gestdo dos restos a pagar, pois o cancelamento ¢ um
procedimento que depende diretamente da agdo do gestor. As tabelas 10 e 11 mostram a
evolucdo nos ultimos dez anos por quantidade e valores financeiros respectivamente. Elas
evidenciam uma varia¢do durante os anos, sendo que no periodo de 2015 a 2016 apresentaram

os valores mais baixos da série historica.

O ano de 2018 foi o periodo com a maior quantidade de cancelamentos no periodo
analisado, de 2009 a 2018. Até novembro de 2018 foram 2.111 empenhos que tiveram valores
cancelados (ver tabela 10), o que representa cinco vezes mais que a média de cancelamento de
2009 a 2017, que foi de 422. Da mesma forma, em valores financeiros, conforme tabela 11, o
cancelamento em 2018 mais que quintuplicou em relagdo a média do mesmo periodo. Observa-
se ainda um crescimento significativo em 2018 da relagdo entre empenhos cancelados e total
de inscri¢do em RAP, inclusive representando nos ultimos 10 anos o maior percentual em

montante financeiro (6,4%) ¢ o segundo em quantidade (7,9%).

Este crescimento sinaliza que no ano de 2018 os gestores acompanharam mais de perto
os empenhos inscritos em RAP, muito provavelmente pela preocupacdo da alta administragdo
do FNDE com o alto estoque de restos a pagar dos ultimos anos, € que resultou na adog¢ao de

um indicador estratégico, “capacidade de redugdo do RAP”, para acompanhar a efetividade das
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acoes em diminuir o estoque de RAP. Este indicador esta presente no novo Planejamento

Estratégico realizado em 2017 para o periodo 2018 a 2022.

Tabela 10 - Quantidade de empenhos cancelados

Tabela 11 - Montante financeiro de cancelamento de

em RAP RAP
CANCELAMENTO RAP (Qte) CANCELAMENTO RAP (R$)
Joral Empenhos % oL Empenhos %
Ano E.mpe.nhos Cancelados | Cancelamento Ano E.mpe.nhos Cancelados Cancelam
inscritos inscritos ento
2009 1.865 125 6,7% 2009 2.129.532.383 36.200.633 1,7%
2010 4.397 676 15,4% 2010 2.799.667.703| 110.990.105| 4,0%
2011 4.318 307 71% 2011 2.771.306.725 63.486.299| 2,3%
2012 6.034 323 5,4% 2012 3.380.046.679| 108.572.925| 3,2%
2013 9.862 553 5,6% 2013 5.817.297.171 173.858.169| 3,0%
2014 22.434 741 3,3% 2014 9.007.500.383| 375.159.330] 4,2%
2015 28.488 562 2,0% 2015 10.517.144.681 72.098.487 0,7%
2016 30.599 215 0,7% 2016 12.614.534.266 88.923.131 0,7%
2017 29.073 300 1,0% 2017 11.136.943.627 91.413.108 0,8%
2018 26.717 2.111 7.9% 2018 11.009.035.778| 700.243.870 6,4%
MEDIA 16.379 591 3,6% MEDIA 7.118.300.940| 182.094.606| 2,6%
MEDIA MEDIA
2009 - 2017 15.230 422 2,8% 2009 - 2017 6.685.997.069| 124.522.465 1,9%
Fonte: Siafi. Fonte: Siafi.

A comparacdo entre os percentuais de cancelamento das tabelas 10 e 11 mostrada no

grafico 15, revela que os comportamentos das duas curvas nao apresentam exatamente a mesma

tendéncia. Observa-se que no periodo de 2011 a 2014, enquanto o percentual de cancelamento

quantitativo diminuia o percentual financeiro aumentava, indicando que o cancelamento de

saldo de empenhos com valores médio mais baixos diminuia, ou seja, aumento no cancelamento

de restos a pagar com valores médios mais alto.

Grafico 15 - Comparagdo do % de cancelamento entre o montante financeiro e quantidade
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Fonte: Siafi

Com excecao ao ano de 2014, os percentuais quantitativos de cancelamento sdo maiores
que os do montante financeiro; isto era de se esperar pois os valores menores das despesas
empenhadas em RAP (saldo do empenho original) sdo mais destinados ao cancelamento, uma
vez que acontecendo o pagamento final dos contratos e convénios, o gestor deve cancelar os

saldos dos respectivos empenhos.

A comparagdo entre cancelamento de empenhos inscritos e reinscritos em relagdo as
respectivas quantidades de inscri¢des nos ultimos 10 anos, grafico 16 e tabela 12, mostra que
os cancelamentos de reinscricdes apresentaram até 2017 valores superiores ao dos
cancelamentos referentes a inscrigdes, porém, em 2018 essa relagdo mudou, momento em que
os cancelamentos de inscricdes atingiram 17,0% e das reinscrigdes, 6,4%, contudo esta
tendéncia ndo deve se manter, uma vez que o cancelamento de reinscri¢des tende a ser maior
que as inscri¢des, pois os saldos das reinscricdes de um modo geral apresentam mais de sobras
de empenho. Um outro fato importante a ser observado ¢ que ambas apresentaram valores em
2018 maiores que a média historica dos 10 ultimos anos, reforcando o que foi dito na analise
das inscrigdes em RAP, de que em 2018 se sinaliza para um maior envolvimento do gestor na

analise dos restos a pagar.

Tabela 12 - Cancelamento de RAP por tipo
de inscri¢ao

Grafico 16 - Relagdo empenhos cancelados por empenhos

Relacao qd eirzg)sr?ggz cancelados / inscritos

Ano Inscrido | Reinscrigdo ig:g; A

2009 1.4% 25,9%|  a0,0% /\

2010 58% 472%| o/ \

2011 3,0% 20,6%| 30,0% // \

2012 1,2% 24,7%| 25,0%

2013 13% 23,3%| 200% W\

2014 2,0% 8,7%| 15,0% \ /A\
2015 0,9% 3,1%| 10,0%

2016 0.6% 0.7%f 5% w
2017 0,8% 1,1% 0,0%

2018 17,0% 6,4% ,\9& ,9“9 ,Lq“:\’ ,@Q ,»o"?’ ,@"’u ,19"(7 ,LQ"so ,\94\ ,Lo“"b &Q\v
MEDIA 2,4% 4,5%

Inscrido Reinscrigdo

Fonte: Siafi Fonte: Siafi
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5.4.1 Cancelamento de valores irrisorios.

O conceito de valores irrisorios também ¢ bastante util para avaliar a gestdo dos restos
a pagar pelos dados de cancelamento. A tabela 13 apresenta a comparagdo do tempo médio por
ano para cancelamento dos empenhos de valores irrisorios e ndo irrisorios. Na média dos dez
ultimos anos (2009 a 2018) os valores registrados foram proximos, 1,6 anos para os empenhos
com valores irrisérios e 2,1 anos para os outros, o que sinaliza que os empenhos irrisorios sdo
cancelados em média antes dos demais empenhos, o que seria de se esperar, pois estes
empenhos sdo saldos de até 20% do empenho original e valores menores de dez mil Reais, e
tendem a ter as obrigagdes do credor ja atendidas, em geral representam sobras de empenhos
que deveriam ser cancelados de acordo com a legislacdo. Contundo, nem sempre a média dos
irrisorios foi menor que os ndo irrisoérios, anos de 2009, 2012, 2015, 2017, fato que sugere uma
gestdo fragilizada dos RAP, uma vez que estes empenhos deveriam ser priorizados para

cancelamentos.

Tabela 13 - Tempo médio anual de cancelamento de RAP

Média Tempo (ano) cancelamento empenho

Valores NAO Valores

Ano Geral Irris rios Iisérios
2009 1,70 1,70 1,80
2010 1,09 1,05 0,95
2011 1,32 1,32 0,95
2012 1,89 1,91 2,07
2013 1,55 1,56 1,28
2014 1,34 1,34 1,39
2015 1,61 1,62 1,85
2016 2,09 2,05 1,62
2017 2,55 2,54 2,91
2018 2,98 3,07 2,59
MEDIA 2,12 2,14 1,62

Fonte:.Siafi

Observa-se ainda uma tendéncia de alta no indicador geral principalmente a partir de
2014, momento em que representava 1,3 e chegando a 2,98 em 2018. Esse crescimento reflete
a diminui¢@o da capacidade de andlise das despesas empenhadas em RAP, muito influenciado
pelo crescimento do niumero de empenhos inscritos em RAP a partir do final do exercicio de
2013. Este fato também ¢é observado pela Tabela 10, percentual de cancelamento por inscrigdo,

onde nos anos de 2015 a 2017 apresentaram os menores percentuais de cancelamento.
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5.5 ENTREVISTAS GESTORES

Com objetivo de complementar este estudo, foram realizadas entrevistas com os cinco
gestores responsaveis pela execucdo das agdes governamentais discricionarias do FNDE,
gestores de bolsa, contratos e convénios. O Anexo 1 apresenta o guia seguido para as

entrevistas.

Todos os gestores relataram que ndo sao feitas analises para as inscri¢gdes dos empenhos
em restos a pagar, devido a liberagdo tardia do limite orgamentario, que faz aumentar o niumero
de atividades ao final do ano. Este fato também fica demonstrado na analise de inscrigdes em
restos a pagar, tabela 6, em que em média 61 empenhos inscritos em RAP por ano sdo de valores
irrisorios. A justificativa dos gestores para a inscri¢do ¢ o medo de ter deixado para traz algum
pagamento devido que possa ser questionado pelo beneficiario, além do fato de os limites de
empenho serem liberados ao final do ano pelo governo federal. Observou-se também o
desconhecimento por parte dos gestores das implicagdes financeiras e orgamentarias causadas

pela inscricdo em restos a pagar, além do desconhecimento da legislagao especifica de RAP.

As entrevistas também mostraram que a maioria dos gestores ndo faz a andlise das
reinscrigdes em restos a pagar ao final do ano. Os gestores das acdes de bolsas foram os que
mais demonstraram preocupacdo com a reinscricdo dos empenhos, e afirmaram que fazem
algumas analises antes do final do ano. Porém, os gestores de contratos e convénios, por sua
vez, ndo se preocupam tanto com os empenhos, o foco € com o contrato/convénio, ndo sendo

rotina o cancelamento de saldos dos empenhos ao fim da vigéncia dos contratos.

A tabela 14 mostra a convergéncia do que foi constatado acima nas entrevistas sobre a
reinscricdo de bolsas, contratos e convénios com os dados extraidos do Siafi sobre as
quantidades de empenhos inscritos e reinscritos em restos a pagar. A tabela compara as
inscri¢des e reinscricdes de empenhos irrisérios em relacdo as quantidades de empenhos
inscritos e reinscritos respectivamente. A tendéncia, caso nada seja feito, € que o percentual de
inscri¢do irrisdria seja menor que o da reinscri¢do, isto porque existem pagamentos de restos a
pagar ao longo do ano, o que diminuiria o valor do saldo de empenho aumentando o namero de

reinscrigdo irrisoria.

Constata-se que as bolsas foram os unicos tipos de despesa em que o percentual de

reinscri¢do irrisoéria € menor que o da inscri¢do irrisoria, confirmando os fatos relatados nas
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entrevistas, em que os gestores de bolsas disseram estar mais preocupados em analisar
empenhos de reinscri¢do do que os de inscrigdo. Além disso, confirma-se menor preocupagdo
dos gestores de convénios com a gestdo dos empenhos, demonstrado pelo maior percentual de
reinscri¢do do que inscri¢do de empenhos irrisorios, 6,68% ¢ 0,20%. respectivamente. O mesmo

acontece com os contratos, 22,44% de reinscri¢do irrisoria contra 6,52% de inscrigao.

Tabela 14 - Comparativo entre inscri¢do e reinscri¢ao por objeto da despesa empenhada — Estoque 2018

. . - o o
Objeto Inscricdo | Reinscricao InsF: rl’(,:.ao Relr?scfrl'gao e (3.)/(~1 ) A) (4)/.(22
Despesa (1) @) Irriséria Irriséria Inscricdo [Reinscricao
P (3) 4) Irriso6ria Irrisoria
Convénio 3.428 22.599 7 1.509 0,20% 6,68%
Contrato 230 254 15 57 6,52% 22,44%
Bolsas 29 56 4 7 13,79% 12,50%
Outros 40 71 3 34 7,50% 47,89%
TOTAL 3.727 22.980 29 1.607 0,78% 6,99%
Fonte: Siafi.

Outro dado que corrobora a acdo mais efetiva dos gestores de acoes de bolsa em
comparagdo aos demais ¢ demonstrado na tabela 15, que mostra a relagdo entre a quantidade de
empenhos de cancelamentos irrisorios e as respectivas inscrigdes e reinscri¢do. Presume-se que
quanto maior o percentual de cancelamento das inscrigdes irrisorias mais imediata ¢ a agdo dos
gestores para cancelamento das sobras dos saldos dos empenhos inscritos. Assim, a tabela 15
informa que as despesas de bolsas tiveram uma a¢do mais tempestiva dos gestores para o
cancelamento das inscrigdes irrisorias (13,79%), contra 0,20% de convénio ¢ 6,52% de
contratos. Além disso, nota-se que somente as bolsas tiveram percentual de cancelamento de
reinscri¢do menor que o de inscrigdo, 12,5% e 13,79% respectivamente, o que reforga mais uma
vez a maior preocupac¢do na analise dos empenhos inscritos desses gestores em relagdo aos

demais.



Tabela 15 - Percentual de cancelamento de empenhos irrisérios por objeto da despesa — Execugao 2018

Tala o
Objeto Insgrlgo§s~+ Cancelamento e
Reinscricao . Cancelamento/
Despesa . Irrisérias .
Irrisorias Inscricéo
Convénio 1.516 24 1,6%
Contrato 72 43 59,7%
Bolsas 11 8 72,7%
Outros 37 6 16,2%
TOTAL 1.636 81 5,0%
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Fonte:.Siafi

O grafico 17 mostra a participagdo por faixa de valor do empenho inscrito no total das
inscrigdes irrisorias ao final do exercicio 2017, e refor¢a em ntimeros o resultado apontado na
entrevista com os gestores sobre desconhecimento da legislacdo de RAP. Observa-se que os
valores até dez reais (R$ 10,00) representam quase um terco destes empenhos irrisérios
inscritos, valores que poderiam ser cancelados, e caso no decorrer dos anos fosse cobrado o
pagamento pelo credor, ndo teria problema nenhum o ordenador de despesa reconhecer a divida
e fazer o pagamento pela conta Despesa de Exercicios Anteriores (DEA), regulamentado pelo
artigo 37%% da Lei n® 4.320/64. Assim, se consideramos que no inicio de 2018 o estoque total de
RAP dos valores irrisorios era de R$ 3,1 milhdes, e que a dotagao atualizada de 2018 era de RS
5,1 bilhdes, o impacto orgamentario caso fosse feito todo o cancelamento de valores irrisorios,
seria no maximo de apenas 0,06%, isto se houvesse necessidade de ser fazer reconhecimento
de DEA, contudo o impacto na quantidade de empenhos seria significativo, pois representaria

6% (1.636 empenhos) do estoque de RAP.

28 Art. 37. As despesas de exercicios encerrados, para as quais 0 or¢amento respectivo consignava crédito proprio,
com saldo suficiente para atendé-las, que ndo se tenham processado na época propria, bem como os Restos a
Pagar com prescri¢do interrompida ¢ os compromissos reconhecidos apds o encerramento do exercicio
correspondente poderdo ser pagos a conta de dotacdo especifica consignada no orgamento, discriminada por
elementos, obedecida, sempre que possivel, a ordem cronologica. (grifo nosso).



Grafico 17 - Faixa de valores das Inscri¢des e reinscrigdes Irrisérias — final exercicio 2018

R$ 1.501,00 aRS 10.000,00

26%
= R$ 0,00 aR$ 10,00

RS 500,01 aR$ 3.000,00

12% RS 10,01 aR$ 500,00
18%

Fonte: Siafi.
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6 CONCLUSAO

No Brasil, os temas de controle orcamentario e fiscal assumiram uma relevancia no
cenario econdmico e politico, conforme demonstrado em diferentes estudos realizados por
especialistas e pesquisadores, em especial quanto ao problema do elevado estoque de restos a
pagar na Administragdo Publica. Este estudo, que teve foco na gestdo dos estoques de restos a
pagar realizada pelos executores de acdes governamentais como atores importantes pela
mitigacdo dos estoques de restos a pagar, demonstrou que no FNDE a grande maioria das
despesas discricionarias ocorre no ultimo trimestre, assim como na Unido. De acordo com
Alves (2011), isso ¢ consequéncia da aplicagdo restrita ao principio da anualidade or¢amentaria
pela Administragdo Publica e ao contingenciamento orcamentario anual até os Ultimos meses
do ano com objetivos de atingimento do superavit primario e de barganha politica por parte do
Executivo, o que impossibilita a execu¢do completa da despesa e contribui para a formagao do

elevado estoque de restos a pagar.

A andlise da evolucdo dos estoques de restos a pagar das despesas discricionarias do
FNDE sugere um crescimento preocupante do estoque de RAP, representando no inicio do
exercicio de 2018 duas vezes a dotacdo orcamentaria anual. A causa desse crescimento tem
ligacdo com a falta de gestdo do estoque de restos a pagar feita pela entidade, com o aumento
significativo do numero de empenhos de despesas dos exercicios 2012 a 2014, e principalmente
pelo contingenciamento do financeiro e or¢amentario que atingiu todo o governo conforme

mencionado por Alves (2011), além das descentralizagdes de créditos tardias.

A partir dos dados dos empenhos gerais e irrisorios de restos a pagar analisados,
inscrigdes e reinscricdes, desbloqueios e cancelamentos, além de entrevista com gestores,
conclui-se que ha fortes indicios de que os gestores ndo analisam nem controlam as despesas
empenhadas inscritas em RAP de forma sistematica, e nem ha o entendimento das suas
implicacdes orgamentarias e fiscais, o que confirma a hipdtese 1 - O gestor publico responsavel
pela execucdo de acdes governamentais ndo faz gestdo sistematica dos seus empenhos

discricionarios de modo a mitigar o estoque de restos a pagar.

Os resultados dessas analises também apontaram: (i) ampliagdo do numero de
reinscrigdes de despesas ndo processadas sem qualquer execucdo desde a data do empenho; (ii)
diminui¢ao significativa do percentual de cancelamento de restos a pagar no periodo de 2015 a

2017; (iii) aumento da participacdo de valores irrisérios inscritos e reinscritos em restos a
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pagar; (iv) elevacao da idade média dos empenhos inscritos em RAP; v) desbloqueio de 100%
dos empenhos bloqueados vi) aumento da idade média anual dos empenhos do estoque de restos

a pagar.

A solugdo definitiva para evitar o crescimento desordenado do estoque de restos a pagar,
nao s6 no FNDE, mas para todo o Estado brasileiro, passa pela defini¢cdo legal do limite para
inscricdo em RAP ndo processado e regras para cancelamento automatico, que estdo
contempladas no projeto de Lei Complementar do Senado, n® 229/2009 (BRASIL, 2009). Pois
mesmo ja existindo algumas limitagdes para inscrigdo em RAP, como a limitagdo ao final de

mandato do Executivo, ndo so suficientes nem eficazes para o controle do estoque de RAP.

Enquanto isto ndo acontece, uma a¢ao para mitigar o estoque de restos a pagar no FNDE,
mesmo sem nenhuma pretensdo de diminui-lo significativamente, seria a gestdo eficiente dos
empenhos inscritos em restos a pagar pelos gestores, que inclui: (i) emitir relatorios mensais de
empenhos de RAP com valores irrisorios e cancelar estes empenhos; (ii) verificar todos os
empenhos de contratos e convénios encerrados e cancelar os saldos destes empenhos; (iii)
identificar os contratos ou convénios dos empenhos bloqueados pela STN, analisa-los e
desbloquear somente os empenhos de valores significativos que tenham alguma probabilidade
de serem liquidados; (iv) analisar as despesas empenhadas em restos a pagar os quais ndo
tiveram qualquer movimentagdo em relagdo ao empenho original por mais de 2 anos, e cancelar
total ou parcialmente estes empenhos com expectativas de ndo execucdo, o que poderia
ocasionar de imediato uma reducdo 34% do estoque de RAP, caso todos nesta condi¢@o fossem

cancelados.

O trabalho sugere ainda indicadores para avaliar os resultados da gestdo de restos a
pagar, como: (i) percentual de desbloqueio em relagdo a quantidade de valores bloqueados; (ii)
a relagdo entre o estoque de RAP ¢ a dotagdo orcamentaria do ano; (iii) o percentual de
inscri¢des irrisdrias em relagdo ao total de inscrigdes realizadas; (iv) o percentual de empenhos

sem movimentacdo ha mais de dois anos; e (v) percentual de cancelamento
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ANEXOS

Anexo 1 — Guia Entrevista Gestores

Questionario Restos a Pagar
Trabalho de Mestrado em Administracao Publica — IBDP

1. Previamente 3 INSCRICAO em restos a pagar, vocé avalia se todos os empenhos sobre sua
gestdo estdo aptos a serem inscritos?

( )Sim ( ) Nio

Comentarios:

2. Qual o(s) motivo(s) para a inscri¢do dos empenhos em restos a pagar?

3. Previamente 8 REINSCRICAO de restos a pagar, vocé avalia se todos os empenhos sobre sua
gestdo estdo aptos a serem reinscritos?

( )Sim ( ) Nio

Comentarios:

4. Qual o(s) motivo(s) para a reinscri¢do dos empenhos em restos a pagar?

5. Vocé acompanha sistematicamente os empenhos em restos a pagar?
( )Sim ( )Nao
Se sim, com que frequéncia durante o ano?

Qual sistema informatizado utilizado?

Comentarios:
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6. Vocé analisa os empenhos que sdo bloqueados?
( )Sim ( )Nao

Comentarios:

7. Ao final da vigéncia contrato/convénio ¢ verificado o saldo do empenho para cancelamento?
( )Sim ( )Nao

Comentarios:




