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RESUMO

O objetivo deste estudo é verificar o tipo de relagdo entre o uso de despesas inscritas em restos a
pagar e o alcance das metas estabelecidas nas politicas publicas para alcangar programas de
governo, sobretudo para as politicas de carater social e perene. Alternativamente, investiga se as
despesas inscritas em restos a pagar tornam-se instrumentos deletérios ao planejamento
orcamentario e financeiro da Unido. Justifica-se a linha de pesquisa em face do aumento
consideravel de recursos orcamentarios inscritos em restos a pagar nos ultimos anos,
configurando ao longo dos exercicios um orcamento paralelo sobreposto ao dos exercicios
correntes. A pesquisa se fundamenta de entrevistas em profundidade e em observacédo
participante. Como resultado, busca-se identificar interpretacGes coerentes entre a prética e a
teoria a respeito da forma de utilizacdo do orgamento inscrito em restos a pagar, contrapondo as
visdes de representantes das Instituicbes de Controle: Ministério da Transparéncia e
Controladoria-Geral da Unido e Tribunal de Contas da Unido, aquelas de representantes do Poder

Executivo: ordenadores de despesa e gestores publicos.

Palavras-Chave: [ Restos a pagar, metas, politicas publicas]



ABSTRACT

The purpose of this study it is to verify the relationship between the use of expenditures
registered in “remaining balance” and the reach established by public policies to achieve
government goals, especially for social and lasting policies. Alternatively, it is examine whether
expenditures registered in “remaining balance” become pernicious instruments to the budgetary
and financial planning of the country. The line of research is justifiable in the face of the
considerable increase of public resources inscribed in “remnants to be paid” in most recent years,
which leads to a parallel budget overlaying the current financial year. The research based on
interviews and participant observation. As a result, we seek to identify coherent interpretations
between practice and theory regarding the use of the budget inscribed in “remaining balance”,
opposing the understanding of representatives from the Control Institutions: Ministry of
Transparency, the General Union Controller and Brazil’s Court of Auditors, with the views from
the representatives of the Executive Branch: Office expense computers and public managers.

Keywords ["remaining balance”, "remnants to be paid", goals, marks, public policies]
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1.INTRODUCAO

1.1 Contextualizacao

O Orcamento Pablico se destina a honrar os compromissos das diversas esferas de Governo,
muitos deles de carater perene e imprescindiveis ao funcionamento do Estado. Para tanto, a
execucao da pecga orcamentaria deve-se pautar pelo interesse publico e pela construcdo de um
Estado eficiente, que cumpra os propdsitos Constitucionais mediante a implantacdo e
implementacdo de politicas publicas necessérias ao desenvolvimento da Nacdo e na perspectiva
de buscar continuamente o bem-estar social.

De acordo com James Giacomoni (2012) verifica-se crescimento no aumento das despesas
pablicas, sendo esta uma das caracteristicas mais marcantes do século XX, fato que também ¢é
reincidente no século XXI; tal crescimento exige dos Estados a necessidade de se reinventarem
na busca de solucdes que favorecam alcancar o equilibrio fiscal, sendo inclusive necessario o
olhar atento e efetivo para o aprimoramento das Leis, Decretos e Atos Normativos no sentido de
adequar o orcamento a realidade contemporénea, visando ao atendimento cada vez mais
apropriado, para um gasto eficiente, racional e coerente com a capacidade de arrecadacédo e
equilibrio fiscal .

A época da edicio da Lei 4.320, 17 de marco de 1964, instituiu-se a possibilidade de
inscricdo de orcamento do exercicio vigente em Restos a Pagar - RAP, para atender a necessidade
de regra operacional que pode ser aplicada, em determinadas circunstancias, quando as despesas
empenhadas ndo sdo liquidadas antes do final do exercicio financeiro, dia 31 de dezembro de
cada ano. E o que dispde o art. 36 da citada Lei, in verbis: “Consideram-se Restos a Pagar as
despesas empenhadas, mas ndo pagas até o dia 31 de dezembro distinguindo-se as processadas
das ndo processadas”.

Conforme disciplina o Decreto 93.872/86, alterado pelo Decreto 7.654/2011, no art. 68, « §2°
Os restos a pagar inscritos na condicdo de néo processados, e nao liquidados posteriormente terdo
validade até 30 de junho do segundo ano subsequente ao de Sua inscri¢do”, ressalvado as
situagdes do disposto no § 3°, que referem-se aos RAPs mantidos por prazo indeterminado, cujas
despesas referem-se aos Ministérios da Saude e Educagdo, ao PAC e despesas diretamente
realizadas pelos 6rgdos e pelas entidades da Unido ou mediante transferéncia ou descentraliza¢éo
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aos Estados, Distrito Federal e Municipios, com execucéo iniciada até a data prevista no 30 de
junho do segundo ano (§2° do art. 68 do Decreto 93.872/86).

Portanto, o0 orcamento inscrito em RAP se alongara para além do exercicio financeiro de sua
competéncia, dando aos recursos empenhados a possibilidade de liquidacdo futura, conforme
dispuserem os decretos executivos que regulam a matéria. A previsdo legal mantém o orcamento
reservado por meio dos montantes empenhados, preservando em favor do credor os valores
orcamentarios necessarios a liquidacdo das despesas, que podera ocorrer em data futura, ainda
que haja mudanca do ano civil, neste caso, sem comprometer 0 “orcamento” do ano que se
iniciara.

Com frequéncia, acontece que ao final de cada exercicio, ha um volume de empenhos a
serem inscritos em RAP, em razdo de contratos, cuja natureza é continuada, de carater perene, e
muitas vezes essencial ao funcionamento das instituicdes, em sua maioria relativo as despesas
primarias, obrigatorias e discricionarias. Ademais, alguns contratos sdo firmados por tempo
determinado a se cumprir dentro do exercicio financeiro, mas ultrapassam esses prazos, COmo € 0
caso de construcdo e obras de engenharia. H& que se destacar ainda os casos de contratos com
projetos especificos que, em razdo de algum fato excepcional ndo serdo concluidos no exercicio
financeiro contratado, e ndo poderdo ser interrompidos sem a sua conclusdo. Como exemplo
podemos citar a experiéncia do projeto de expansdo das agéncias do INSS, nos Gltimos anos.
(Acdrdao n° 2521/2015 - Ata n° 41/2015 - TCU Plenario).

A previsdo de estender a vigéncia desses empenhos parece ter causado um efeito
divergente em relacdo ao que pensou o legislador da Lei 4.320/64, uma vez que a sua previsdo se
aplica as despesas que ndo puderam ser liquidadas no ano do respectivo orgcamento, ou seja, regra
de excecdo, entretanto, nas Ultimas décadas, tem ocorrido um significativo crescimento das
despesas objeto de inscricdo em RAP, de modo que 0s montantes inscritos e reinscritos em alguns
casos se avolumam ao ponto de se igualar ao orcamento anual conforme diagnosticado no
Acorddo — TCU - Plenario n° 2.659/2009, cuja constatacdo, no que se refere ao aumento dos

montantes inscritos em RAP, pode ser verificada no quadro abaixo:
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RP INSCRITO (R$)
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Figura 1. Evolucdo Anual dos valores inscritos em RAP
Fonte: SIGA Brasil/SIAFI - http://www.senado.leg.br >Acesso em 17 jul.2017. 22:00

Importa consignar que a figura apresenta um decréscimo consideravel do estoque de
restos a pagar nos Ultimos dois exercicios de 2015 e 2016, o que se explica pelo esforco do
Governo, que concentrou acBes mais rigorosas e com estabelecimento de prazos finais de
desbloqueio e uso dos restos a pagar. Esta é a opinido da STN — Secretaria do Tesouro Nacional
Segundo noticias divulgadas no site do Ministério da Fazenda sobre a reducdo de restos a pagar
inscritos em 2015:

A Secretaria do Tesouro Nacional informa que foi registrado, no encerramento do exercicio de
2015, um estoque de R$ 186,3 bilhdes de Restos a Pagar (RAP), o que representa uma reducédo de
R$ 41,7 bilhdes (18,3%) em relacdo ao observado ao final de 2014 (R$ 228 bilhdes). O resultado,
que reflete o esforco do Governo Federal para reducdo dessa rubrica, altera a trajetoria crescente
verificada desde 2007. S&o considerados Restos a Pagar as despesas empenhadas e ndo pagas até o
final do exercicio financeiro, 31 de dezembro.

Em relacéo ao total do orgamento do ano, a proporcao de RAP esta em trajetdria declinante desde
2013/2014, quando foram inscritos 13,4% do orcamento. JA em 2015/2016, foram inscritos 10,2%


http://www.senado.leg.br/
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do Orcamento, nivel similar ao verificado em 2010/2011 e 3,2 pontos percentuais menor em rela-
¢do ao apice da série em 2014.

A reducdo do saldo de restos a pagar contou com importantes interven¢bes como a
determinacdo do TCU por meio do Acérddo TCU n° 2.461/2015, em razdo daquele Tribunal
considerar indevidos os registros de R$ 6,6 bilhdes realizado pelo Ministério da Cidades em
dezembro de 2015 no Programa Minha Casa Minha Vida. E ainda o cancelamento de R$ 8.0
bilhGes de reais de restos a pagar feitos pelo Ministério de Minas e Energia, considerado superior
ao efetivado, relativo a transferéncias aos entes de royalties de petroleo e gés.

(www.fazenda.gov.br)

Em 2016 a reducédo de restos a pagar inscritos alcancou a proporcdo de 20% menos do
estoque de R$ 185.7 bilhdes de reais, assim, houve uma reducdo de aproximadamente R$ 38.0
bilhGes de reais. Tal desempenho foi considerado de grade éxito em razdo de se apresentar como
6,6% do orcamento estimado para 2017, e ainda por ser semelhante a série histérica de 10 (dez)
anos anteriores. Esta demonstracéo interrompe a série de grande crescimento do estoque de restos
a pagar.

Segundo informacdes extraidas do site do Tesouro Nacional:
A redugdo do estoque de RAP pode ser atribuida a esforcos de controle fiscal feitos em 2016 em
trés frentes: cancelamento de RAP inscritos, maior disponibilidade financeira em relagdo a
orcamentaria e priorizacdo da quitacdo de obrigacGes contraidas nos anos anteriores. Em 2016,

foram pagos R$ 105,6 bilhdes (57%) do estoque de R$ 185,7 bilhGes de RAP, a maior execucdo
proporcional observada desde 2011. (www.tesouro.fazenda.gov.br)

N&o obstante as possibilidades previstas na Lei para inscrigdo de despesas em RAP, deve-
se atentar para a premissa da soberania e prioridade do interesse publico, em especial, no
atendimento das necessidades do Estado, com vistas ao cumprimento das politicas que atendam o
planejamento estratégico, o plano de acdo e as atividades finalisticas de cada Orgdo, raz&o pela
qual ainda que haja permissivo legal, o uso do RAP deve ser feito em consonancia com o
planejamento das politicas publicas, de modo que quando utilizado venha a contribuir com a
implementacao dessas, tanto em relacdo aos montantes comprometidos, quanto em relacdo aos
projetos prioritarios. Alias o planejamento é determinante para o setor governamental e indicativo

apenas para o setor privado, consoante entendimento de Pederiva (PEDERIVA, 2008).
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Entretanto, restam duvidas sobre os tipos de despesas em que os RAPs sdo empregados, e
se 0s orcamentos inscritos se destinam as prioridades e ao sucesso para 0 cumprimento das metas
estabelecidas nas politicas pablicas e interesse publico.

Com a possibilidade de instrumentalizacdo do or¢camento através da inscricdo em RAP,
cumpre a todas as esferas da administracdo publica fiscalizar na sua area de abrangéncia a
aplicacdo e destinacdo dos recursos publicos, ndo apenas sob a perspectiva quantitativa, mas
também a qualitativa, objetivando verificar dentre os volumes de despesas de RAP, cuja
frequéncia tornou-se mais elevada e crescente a cada exercicio, onde efetivamente a sua
aplicacdo tem sido a bem do interesse publico e atendendo a eficiéncia do gasto com observancia
ao imperativo das leis e das normas vigentes uma vez que essas exigéncias fornecem solidez
tanto quanto possivel para as escolhas dos agentes nas alocacfes de recursos, sobretudo os ja
escassos (PEDERIVA, 2008).

Ainda ndo ha, no ambito dos Orgdos de fiscalizagdo, rotinas de auditorias e meios
proprios e de credibilidade, voltados para a avaliacdo do uso de RAP, principalmente sob o
aspecto qualitativo dos recursos or¢camentarios empreendidos existindo apenas as auditorias de
conformidade. (Acordao Plenario - TCU n° 19/2007)

Portanto, ndo hd uma fiscalizacdo cujo objetivo especifico seja sobre o atingimento das
metas fisicas e financeiras, em sua relagio com as politicas puablicas de cada Orgdo ou entidade.
Portanto, ndo ha pratica de auditoria rotineira que possibilite a aferi¢do, inclusive, sob o ponto de
vista qualitativo, do gasto de despesas inscritas em RAP. Via de regra, as auditorias sdo focadas
no carater quantitativo dos RAP’s inscritos, e especialmente sob a Otica do atendimento, por parte
dos gestores/ordenadores aos quesitos legais estabelecidos pela Lei 4.320/64 e Decreto
93.872/86.

Conforme Bittencourt (2017), h& indicacdo do 6rgdo gestor central - Secretaria do Tesouro
Nacional — de que ...”¢é praticamente impossivel a realizacdo de analise dos detalhes necessarios
para a afericdo de legalidade dos empenhos inscritos em RPNP”. Conclui Bittencourt “que a
regularidade da inscricdo em RPNP fica totalmente a critério do gestor responsavel pela execucao
do gasto em cada 6rgdo federal” (BITTENCOURT, 2017)

Verifica-se que ainda resta divergéncia de interpretacdes entre as esferas do governo,
quais sejam: executores - ordenadores de despesas, Orgaos de Controle-auditores, Orgdo Central;

a respeito de alguns pontos relativos as prerrogativas de inscri¢do de despesas em RAP.
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Em 2015, o TCU atuou na gestdo orcamentaria e financeira, inclusive observando os
episodios de restos a pagar, pelos Orgéos, e sobretudo de forma mais constante junto ao Poder
Executivo. (CARVALHO et al, 2015, p. 199). Os Tribunais de Contas exercem papel
fundamental para o alcance dos objetivos da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF). Toma-se
como exemplo frequente desta atuacdo a edicdo dos Acdrddos — Plenério n.°(s) 19/2007,
449/2009, 2.659/2009, 1.143/2011; 3.108/2011, 226/2016 e 272/2017. Dentre 0s assuntos
visitados pelo TCU, destacam-se a constatacdo, ano ap0s ano, do crescimento de despesas
inscritas em RAP e do impacto desse procedimento no superavit primario. Somado ao crescente
volume de RAP inscritos, o TCU reforca ainda a sua analise e manifestacdo sobre as reinscricdes
de RAP, sendo varios por prazos indefinidos.

Assim, no Acordao Plenario - TCU n° 19/2007, verifica-se que o TCU faz a seguinte

recomendacao:

\oto

17.(...)

8.3 - determinar & Secretaria Federal de Controle Interno e aos Orgdos de Controle Interno dos
Poderes Legislativo e Judiciario:

8.3.1 - que verifiguem o cumprimento das disposicGes legais e regulamentares a respeito da
inscricdo e execugdo de restos a pagar no Relatorio do Orgdo de Controle Interno de que trata a
IN12/96TCU;

8.3.2- que esclaregam as unidades gestoras sob sua supervisdo que a prorrogacdo de restos a pagar
ndo processados sem instrumento legal que a ampare constitui infracdo a norma legal de que trata o
art. 16, Inciso III, alinea ‘b’ da Lei 8.443/92, podendo ensejar os infratores a sangdo prevista no
inciso Il do art. 58 da mesma Lei.

Os Acordios do TCU — Plenario vém inaugurar a atuacao perene dos Orgéos de Controle
nas verificagcbes anuais dos procedimentos de aplicacdo e execugdo dos RAP’s pelos gestores
publicos, inclusive na prestacdo de contas anual de cada Orgdo. No ano de 2007, e nos anos
subsequentes, e até no presente exercicio de 2017, o TCU vem, sob a égide da sua disposicéo
legal e atribuicGes previstas na Lei 8.443, de 16 de julho de 1992, nos seus artigos 16, 43 e 58, se
manifestando regularmente e aplicando aos gestores e ao Poder Executivo os alertas que entende
necessarios em relacdo a gestdo orcamentaria e sobretudo ao uso indevido de inscricdo de
despesas em restos a pagar, a liquidacdo dessas despesas, 0 pagamento, o cancelamento e as

hipoteses de reinscricdes.
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Neste contexto, destacamos a existéncia de dispositivo de responsabilizacdo, pelo TCU,
aquele agente publico que ndo honrar os dispositivos legais, vinculados as auditorias de

conformidade, conforme segue:

Lei 8.443/92

Art. 16. As contas serdo julgadas:

I - regulares, quando expressarem, de forma clara e objetiva, a exatiddo dos demonstrativos
contébeis, a legalidade, a legitimidade e a economicidade dos atos de gestdo do responsavel;

Il - regulares com ressalva, quando evidenciarem impropriedade ou qualquer outra falta de
natureza formal de que ndo resulte dano ao Erério;

111 - irregulares, quando comprovada qualquer das seguintes ocorréncias:

a) omissao no dever de prestar contas;

b) pratica de ato de gestéo ilegal, ilegitimo, antiecondmico, ou infracdo & norma legal ou
regulamentar de natureza contabil, financeira, orcamentéria, operacional ou patrimonial;

c) dano ao Erério decorrente de ato de gestdo ilegitimo ao antieconémico;

d) desfalque ou desvio de dinheiros, bens ou valores publicos.

§ 1° O Tribunal poderé julgar irregulares as contas no caso de reincidéncia no descumprimento de
determinac&o de que o responsavel tenha tido ciéncia, feita em processo de tomada ou prestardo de
contas.

8 2° Nas hipdteses do inciso Ill, alineas ¢ e d deste artigo, o Tribunal, ao julgar irregulares as
contas, fixara a responsabilidade solidéria:

a) do agente publico que praticou o ato irregular, e

b) do terceiro que, como contratante ou parte interessada na pratica do mesmo ato, de qualquer
modo haja concorrido para o cometimento do dano apurado.

8§ 3° Verificada a ocorréncia prevista no parégrafo anterior deste artigo, o Tribunal providenciara a
imediata remessa de cdpia da documentagdo pertinente ao Ministério Publico da Unido, para
ajuizamento das acoes civis e penais cabiveis.

()

Art. 43. Ao proceder a fiscalizagdo de que trata este capitulo, o Relator ou o Tribunal:

I - determinara as providéncias estabelecidas no Regimento Interno, quando ndo apurada
transgressdo a norma legal ou regulamentar de natureza contabil, financeira, orcamentaria,
operacional e patrimonial, ou for constatada, tdo-somente, falta ou impropriedade de carater
formal; (grifo nosso)

Il - se verificar a ocorréncia de irregularidade quanto a legitimidade ou economicidade,determinara
a audiéncia do responsavel para, no prazo estabelecido no Regimento Interno, apresentar razdes de
justificativa.

Paragrafo unico. Nao elidido o fundamento da impugnacdo, o Tribunal aplicard ao
responsavel a multa prevista no inciso 111 do art. 58 desta Lei. (Grifo nosso)

Isto posto, e diante da situacdo concreta, cabe avaliar: a utilizag&o da possibilidade
de inscri¢do de despesas em restos a pagar como um ponto favoravel ou contrario ao alcance das

metas nas politicas publicas.
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1.2 Formulacéao do Problema

A utilizacdo frequente de Restos a Pagar por gestores publicos € compativel e adequada com a
melhor utilizacdo do dinheiro publico e o cumprimento das metas de programas governamentais,

em prol da geracdo de melhores condicdes de vida a populacéo?

1.3 Objetivo geral
Compreender a utilizagdo da Inscricdo de Restos a Pagar pela gestdo pablica e sua relacdo

com a qualidade do cumprimento das politicas publicas e suas metas.

1.4 Objetivos Especificos

1.4.1- Compreender e ampliar o conhecimento cientifico sobre Restos a Pagar (RAP);

1.4.2- ldentificar a relacdo entre o uso de RAP e o cumprimento das metas nas politicas publicas;
1.4.3- Identificar fatores positivos no uso de RAP;

1.4.4- ldentificar fatores negativos no uso de RAP.

1.4.5- Identificar convergéncias e divergéncias entre diferentes atores, sobretudo os gestores e 0s

orgaos de fiscalizacao.

1.5 Justificativa

Considerada de grande importancia a gestao publica, e pelo melhor e mais adequado emprego
no atendimento ao bem-estar da populagéo, a inscricdo de despesas em Restos a Pagar foi
instituida pela Lei 4.320, de 17 de margo de 1964, para ser utilizada ao término anual da gest&o.

Este € um instrumento legal para aplicacdo na gestdo e conforme informacgdes de paginas
eletronicas oficiais de Orgdos Publicos competentes, tem sido utilizado larga e frequentemente,
sobretudo na dltima década, pelos gestores.

Em que pese a sua importancia, para o cumprimento das metas governamentais dos seus
respectivos programas, politicas publicas e alcance de metas estabelecidas, verifica-se que a
literatura tem disponibilizado informacdes referentes aos aspectos quantitativos de uso de RAP,
entretanto, ndo encontramos na literatura consultada qualquer referéncia literaria pertinente que,
especificamente, avalie a compatibilidade qualitativa desse uso na efetiva e eficiente execugéo

dos programas e politicas publicas propostas nas gestoes.
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Assim, pesquisar sobre o uso de RAP e sua adequabilidade na consecucéo da qualidade de
execucdo de politica publica é relevante. Pode-se considerar um estudo exploratério dado a

escassez de literatura sobre o tema; 0 que torna este estudo inovador, pertinente e oportuno.
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2. REFERENCIAL TEORICO

2.1 Execucdo Orcamentaria e as Fases de Empenho e Liquidacéo

Para uma melhor andlise das prerrogativas de uso de RAP, necessério se faz que se
apresentem e discutam-se as etapas — empenho e liquidacdo, que também devem atender a
legislacdo vigente no Brasil, e estdo diretamente vinculadas a inducdo do gestor para solicitacéo e
utilizacdo de Restos a Pagar.

O empenho é a reserva de orcamento, estabelecido por compromisso elaborado em
documento proprio, em nome de terceiro, do montante correspondente a despesa futura de
contrato a ser firmado, para a obtencdo de produtos, servi¢os e materiais. (Licitacbes Contratos &
Orientacdes e Jurisprudéncia do TCU).

Conforme disciplina o art. 58 da Lei 4.320/64, “O empenho de despesa ¢ o ato emanado de
autoridade competente que cria para o Estado obrigacdo de pagamento pendente ou ndo de
implemento de condi¢ao”.

A Lei 4.320/64 no art. 60 e o Decreto 93.872/86, no art. 24, dizem: E vedada a realizacdo de

despesa sem prévio empenho”

E ainda Decreto 93.872/86:

Art. 23. Nenhuma despesa podera ser realizada sem a existéncia de crédito que a comporte ou
guando imputada a dotagdo impropria, vedada expressamente qualquer atribuicdo de fornecimento
ou prestacdo de servigos, cujo custo excede aos limites previamente fixados em lei. (...).

Art. 26. O empenho ndo podera exceder o saldo disponivel de dotacdo orcamentaria, nem o
cronograma de pagamento do limite de saques fixado, evidenciados pela contabilidade, cujos
registros serdo acessiveis as respectivas unidades gestoras em tempo oportuno.

Pardgrafo Unico. Exclusivamente para efeito de controle da programacdo financeira, a unidade
gestora devera estimar o prazo do vencimento da obrigacdo de pagamento objeto do empenho,
tendo em vista o prazo fixado para o fornecimento de bens, execucdo da obra ou prestagdo do
servico, e o normalmente utilizado para liquidagéo da despesa.

Art. 30

()

§ 2° Somente poderdo ser firmados contratos a conta de crédito do orgamento vigente, para
liguidagdo em exercicio seguinte, se o empenho satisfizer as condi¢des estabelecidas para o
relacionamento da despesa como Restos a Pagar.
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Considerando que o Empenho é condicdo sine qua non para a realizacdo de despesa e
ainda a confirmacgdo da existéncia orcamentaria, se tornando ele, objeto de restos a pagar, leva

consigo as prerrogativas de garantir a existéncia do orcamento, além do ano civil a que se refere.

Em relagdo a liquidacdo da despesa, é a fase que encerra, por assim dizer, a etapa de
contratacdo, permitindo assim adentrar o campo da conclusdo do pacto e possibilitando o inicio
da outra fase da execucdo orcamentaria, 0 pagamento do servico ou material, sendo momento de
verificacdo e checagem de detalhes relativos ao objeto, valor, credor e adimplemento do pacto,

consoante texto previsto na Lei 4.320/64e ainda no Decreto 93.872/86, vejamos.

Lei 4.320/64

Art. 62. O pagamento da despesa s6 serd efetuado quando ordenado ap6s sua
regular liquidacdo.

Art. 63. A liquidacdo da despesa consiste na verificagdo do direito adquirido
pelo credor tendo por base os titulos e documentos comprobatérios do
respectivo crédito. (Grifo nosso)

§ 1° Essa verificacdo tem por fim apurar:

| - a origem e 0 objeto do que se deve pagar;

Il - a importéncia exata a pagar

I11 - a quem se deve pagar a importancia, para extinguir a obrigacéo.

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

I - 0 contrato, ajuste ou acordo respectivo;

Il - a nota de empenho;

Il - os comprovantes da entrega de material ou da prestacdo efetiva do
servico. (Grifo nosso)

Decreto 93.872/86

Art. 36. A liquidacdo da despesa consiste na verificacdo do direito adquirido
pelo credor ou entidade beneficiaria, tendo por base os titulos e documentos
comprobatdrios do respectivo crédito ou da habilitagdo ao beneficio.

8§ 1° A verificagdo de que trata este artigo tem por fim apurar:

a) a origem e o objeto do que se deve pagar;

b) a importancia exata a pagar; e

c) a quem se deve pagar a importancia para extinguir a obrigacéo.

§ 2° A liquidagdo da despesa por fornecimentos feitos, obras executadas ou
servicos prestados tera por base:

a) o contrato, ajuste ou acordo respectivo;

b) a Nota de Empenho;

¢) o documento fiscal pertinente;

d) o termo circunstanciado do recebimento definitivo, no caso de obra ou
servico de valor superior a Cz$350.000,00 (trezentos e cinquenta mil
cruzados) e equipamento de grande vulto, ou o recibo, nos demais casos.
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Tanto a Lei 4.320/64 como o Decreto 93.872/86 qualificam como despesa liquidada
aquela cujo objeto contratado, seja de servico ou de material, tenha sido entregue e recebido
parcial ou totalmente. Ja a despesa em fase de liquidacdo, pode ser considerada em qualquer
etapa entre o contrato e o adimplemento total, posto que nem a Lei 4.320/64, nem o Decreto
93.872/86, estabelecem de forma objetiva e taxativa o percentual que deve ser considerado para a
qualificacéo da condigéo de despesa em liquidagéo.

Assim cabera ao ordenador de despesas deliberar em relacdo a qualificacdo das despesas
consideradas ou ndo como liquidadas, utilizando como parametro a situacdo de fato, caso a caso,
na condicdo em que cada objeto contratado se encontra em relagdo ao adimplemento pela parte
contratada. Inclusive quando se trata de repasses a ente privado, ou até a prépria Unido, Estados e

Municipios, a depender da natureza do compromisso.

2.2 Inscrigdo de despesas em Restos a Pagar

e RESTOS APAGAR

O artigo 34 da Lei 4.320, de 17 de margo de 1964, disciplina que, “o exercicio financeiro
coincidird com o ano civil”; esta lei que foi editada para estatuir normas gerais de direito
financeiro para elaboracdo, e, controle dos orcamentos e balangos da Unido, dos Estados, dos
Municipios e do Distrito Federal, é até hoje a principal norma legal que rege o tema relativo a
gestdo de recursos orcamentarios e financeiros.

O estabelecimento do exercicio financeiro, para efeito de execugdo, no periodo compreendido
entre 01 de janeiro a 31 de dezembro de cada ano civil, visa cumprir o disposto pela Lei 4.320/64,
no que se refere a definigdo de que pertencem ao exercicio financeiro as receitas nele arrecadadas
e as despesas nele legalmente empenhadas. Porém, a criacdo de RAP demonstra que cada vez
mais o arcabougo Legal vem em busca da atualizag&o juridica, para adequacdo das Leis aos fatos,
0 que na pratica se faz necessario, e em alguns casos ja ocorrem com alguma frequéncia.
(BITTENCOURT 2017).

O instituto de restos a pagar se destinam, na Lei 4.320/64, a dar seguran¢a juridica e
sobretudo garantia orcamentaria as despesas empenhadas, processadas ou ndo processadas,
mantendo ainda a segregacdo anual por exercicio. A prerrogativa de inscricdo dos empenhos em
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RAP, a0 menos em primeira andlise, é uma regra de excecdo, vez que a execucdo or¢camentaria e
financeira deve ocorrer entre 01 de janeiro a 31 de dezembro. Conforme regulamentado pela Lei

supracitada:

Art. 36. Consideram-se Restos a Pagar as despesas empenhadas, mas nao pagas até o dia
31 de dezembro distinguindo-se as processadas das ndo processadas.

Paragrafo Unico. Os empenhos que sorvem a conta de créditos com vigéncia plurianual,
gue ndo tenham sido liquidados, s6 serdo computados como Restos a Pagar no ultimo ano
de vigéncia do crédito.

Contudo, ao longo dos anos houve uso descontrolado de montantes de alto vulto inscritos
em restos a pagar, o que pode indicar que esteja ocorrendo ja ha algumas décadas um desvio de
finalidade deste dispositivo que € regra de excecdo. (FERNANDES 2004).

e DECRETO 93.872/86

O Decreto 93.872/86 regulamenta as formas de aplicacdo da inscricdo de despesas em restos a
pagar, sendo um dentre os dispositivos legais utilizado pelos Orgéos de Controle, TCU — Tribunal
de Contas da Unido e a CGU - Ministério da Transparéncia, Fiscalizacdo e Controladoria Geral
da Unido, sobretudo nas auditorias de conformidade, quando verifica-se se os ordenadores de
despesas e 0s demais gestores publicos cumpriram as regras estabelecidas na legislacéo
pertinente ao tema.

Em entrevista para a realizacdo do presente estudo, os ordenadores de despesas e gestores
entrevistados, definiram que o Decreto n°® 93.872/64, é o instrumento legal mais completo para
dirimir as duvidas que surgem na pratica, sobre o tema em referéncia. Portanto, contribui
sobremaneira no dia a dia da operacionalizacdo do orcamento inscrito em restos a pagar,
inclusive com algumas definigdes referentes as regras de excecéo.

\Vejamos:

Art 67. Considerem-se Restos a Pagar as despesas empenhadas e ndo pagas até 31 de dezembro,
distinguindo-se as despesas processadas das ndo processadas.

8§ 1° Entendem-se por processadas e ndo processadas, respectivamente, as despesas liquidadas e as
ndo liquidadas, na forma prevista neste decreto.

§ 2° O registro dos Restos a Pagar far-se-a por exercicio e por credor.
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Art. 68. A inscricdo de despesas como restos a pagar no encerramento do exercicio financeiro de
emissdo da Nota de Empenho depende da observancia das condi¢Bes estabelecidas neste Decreto
para empenho e liquidacéo da despesa.

§ 1° A inscri¢do prevista no caput como restos a pagar ndo processados fica condicionada a
indicacdo pelo ordenador de despesas.

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

§ 3° Permanecem validos, ap0s a data estabelecida no § 2 ©, os restos a pagar ndo processados
que:

I - refiram-se as despesas executadas diretamente pelos 6rgdos e entidades da Unido ou mediante
transferéncia ou descentralizagdo aos Estados, Distrito Federal e Municipios, com execucdo
iniciada até a data prevista no § 20; ou

Il - sejam relativos as despesas

a) do Programa de Aceleracédo do Crescimento — PAC

b) do Ministério da Salde;

c) do Ministério da Educacdo financiadas com recursos da Manutencdo e Desenvolvimento do
Ensino.

e LEI DE RESPONSABILIDADE FISCAL (LRF)

A Lei Complementar n°® 101/2000 - LRF, de 04 de maio de 2000 -, estabelece regras que

vinculam e obrigam ao operador do or¢camento constante cautela em relagdo aos compromissos

presentes e futuros, inclusive aqueles que eventualmente venham a se tornar RAP, dando

destaque as despesas contraidas e que cujos objetos ndo tenham sido entregues e/ou executados.

(LRF art. 42°).

LRF (...) Art. 1°.
8 1° A responsabilidade na gestéo fiscal pressupGe a agéo planejada e transparente, em que
se previnem riscos e corrigem desvios capazes de afetar o equilibrio das contas publicas,
mediante o cumprimento de metas de resultados entre receitas e despesas e a obediéncia a
limites e condi¢Bes no que tange a rendncia de receita, geragdo de despesas com pessoal,
da seguridade social e outras, dividas consolidada e mobiliaria, operacfes de crédito,
inclusive por antecipacédo de receita, concessao de garantia e inscricdo em Restos a Pagar.

(.)

Art. 42. E vedado ao titular de Poder ou 6rgdo referido no art. 20, nos Gltimos
dois quadrimestres do seu mandato, contrair obrigacdo 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.

Ainda na LRF, o art. 42 trata de situacdo especifica estabelecendo que nos ultimos 08

(oito) meses de mandato o titular de Poder ou 6rgdo ndo pode contrair obrigacdo que venha a
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deixar um débito/passivo dentro do exercicio ou nos subsequentes, sem que haja disponibilidade
de caixa suficiente para essa finalidade, portanto, trata expressamente das hipoteses de inscri¢ao
em RAP em final de mandato politico, de modo que um governante ndo seja inconsequente e
irresponsavel, contraindo despesas que deixara para o préximo mandato, seja do mesmo
governante ou ndo, os compromissos financeiros que ndo devem comprometer o orgamento

futuro.

Dos Restos a Pagar

Art. 42. E vedado ao titular de Poder ou 6rgdo referido no art. 20, nos Gltimos
dois quadrimestres do seu mandato, contrair obrigacdo 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.

2.3 Implementacdo programatica: possiveis fatores intervenientes

Consoante entendimento de Carvalho e Colaboradores (CARVALHO et al, 2010), aimplementacéo
de uma politica publica depende de vérios fatores, diretos e indiretos, em razdo da coletividade de
participacdo de atores e meios para a realizacao das atividades inerentes a realizacéo e construcéo de todas as
atividades no meio publico.

O processo de producdo na Administracdo Publica, por mais &gil que venha a ser,
perpassara obrigatoriamente por determinadas etapas:

Vérios fatores podem interferir na implementagdo alterando 0s rumos previstos. Séo
circunstancias externas ao agente implementador relativas a adequacdo, suficiéncia e
disponibilidade de tempo e recursos; a caracteristica da politica em termos de causa e
efeito, aos vinculos e dependéncias externas; a compreensdo e especificacdo dos
objetivos e tarefas; a comunicacdo, coordenacdo e obediéncia. O sucesso da
implementagdo estara também relacionado a adequacdo de sua direcdo top-down ou
botton-up ao tipo de politica e ao ambiente onde é implementada. (CARVALHO et al,
2010, p. 10.)

Brynard (2000) propos um modelo de clusters para possibilitar visdo mais completa sobre a
implementacao de uma politica publica - o Protocolo 5C. (BRYNARD, 2000).

Os cinco componentes do Protocolo 5C sdo assim definidos: Conteudo, Contexto,
Compromisso, Capacidade, Clientes e Coalizdes, que em breve analise compdem
respectivamente as etapas de implementacéo, desde a concepcao de: o que fazer, a definigéo das
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metas, os métodos a serem aplicados, 0s aspectos sociais, politicos e econdmicos da politica
pablica a ser implementada.

Importa ressaltar que o ambiente organizacional onde se trabalhara a implementacéo da
Politica Pablica, além de envolver o compromisso destacado pelos atores envolvidos, determinara
que tipo de abordagem ser& predominante para a implementacdo do projeto, que terd origem no
topo do ambiente estratégico, quando a diretriz partir de um contexto geral para o especifico, o
que é chamado de top-down.

Quando a abordagem parte da area finalistica ou dos clientes que receberdo o beneficio da
politica publica, ocorre o fluxo de baixo para cima, ou seja, a abordagem de implementacao sera
construida dos elementos mais béasicos, até a complementacdo do projeto como um todo, neste
caso a abordagem é denominada de botton-up.

Os Clientes e Coalizbes referem-se a participacdo dos clientes externos no processo
construtivo da implementacdo, os considerados parceiros no processo intelectual e pratico.

Ainda, segundo, Carvalho et al (CARVALHO et al, 2010) a Capacidade é a identificacdo
dos meios de capacidade administrativa, que sao: distribuicdo de tarefas, treinamento, insumos,
recursos financeiros e pessoal, portanto o protocolo 5C constroi a “rede” de ferramentas
necessarias ao sucesso de uma implementacdo de Politica PUblica com os anseios necessarios de
conteido, contexto, compromisso das partes, capacidade operacional e administrativa e parcerias
entre 0s que executam e 0s que serdo favorecidos, sobre a supervisao e controle da Administracéo

e agentes politicos.

2.4 Emenda Constitucional n® 95 — O que muda com o Novo Regime Fiscal

A Emenda Constitucional n°® 95, de 15 de dezembro de 2016 alterou o Ato das
disposi¢des Constitucionais Transitorias e instituiu 0 NRF - Novo Regime Fiscal que vigorara
pelos proximos 20 (vinte) exercicios financeiros. Dentre as alterag@es instituidas pelo NRF é de
relevante repercussdo o estabelecimento do teto limite para as despesas, que passa a existir por
meio dos limites individualizados para o Poder Executivo, Poder Judiciario Ministério Publico da
Unido e do Conselho Nacional do Ministério Publico, Defensoria Publica da Unido, para os

gastos com as despesas primarias. (VOLPE, Ricardo Alberto, 2016).
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Ainda segundo Volpe: “ pelo potencial de afetar a execuc@o da maior parte das politicas
publicas a cargo da Unido, as propostas que resultaram na EC 95/2016 obtiveram grande espacgo
nos meios de comunicagdo e no debate publico”.

Apesar da fixacdo de regras inovadoras, em especial a fixacdo de limites a despesa
primaria, 0 Novo Regime Fiscal ndo afastou as regras ja existentes, que continuam a ter validade
e eficécia a exemplo da Lei de Responsabilidade Fiscal.

O limite de gasto com as despesas primarias instituido pelo NRF tomou por base a
despesa priméria paga do exercicio de 2016, que serd utilizada como paradigma para os dez
primeiros anos, permitindo apenas a atualizagdo monetaria de 7,2%, para o exercicio de 2017, e 0
indice estabelecido pelo IPCA corrigirdo os limites utilizados no ano anterior a partir do exercicio
de 2018.

No célculo de 2016, incluem-se 0s restos a pagar pagos e as operacfes que interferem
no resultado primario, contudo os restos a pagar anteriores a 2016 ndo serdo contabilizados no
limite estabelecido com base em 2016. (VOLPE, Ricardo Alberto, 2016).

Com a regra de limite estabelecido algumas mudancas significativas e restritivas
impossibilitaram que os Orgdos ultrapassem 0s seus respectivos tetos de gastos, e a Unido de
aplicar a contabilidade criativa, vez que o vinculo entre o limite estabelecido desde a LDO e até a
execucao do exercicio financeiro ha ainda as limitacGes que se impde em razdo da meta fiscal a
ser atingida, assim os limites poderdo vir a ser inferiores ao teto, mas ndo poderdo supera-lo, nem
por meio de créditos suplementares ou especial, sendo regra de excecdo apenas o crédito
extraordinario, que passa a ter maior rigor nas suas aplicacdes, no sentido exato da previsao legal

para emergéncias e calamidades. (VOLPE, Ricardo Alberto, 2016).

Conforme disciplina a EC n° 95, art. 107, § 5° “E vedada a abertura de crédito
suplementar ou especial que amplie 0 montante total autorizdo de despesa primaria sujeita aos
limites de que trata este artigo” este dispositivo possibilita que créditos criados por projeto de lei
e Decretos ndo sejam fatores para a extrapolagdo dos limites dos Orgaos.

Ressalta-se que ndo se incluem nos limites de gastos:

EC 95, Art. 7° § 6° Nao se incluem na base de calculo e nos limites estabelecidos neste
artigo:



27

I - transferéncias constitucionais estabelecidas no § 1° do art. 20, no inciso Il do paré-
grafo Unico do art. 146, no § 5° do art. 153, no art. 157, nos incisos | e 1l do art. 158, no
art. 159 e no § 6° do art. 212, as despesas referentes ao inciso X1V do caput do art. 21,
todos da Constituicdo Federal, e as complementagfes de que tratam os incisos V e VI
do caput do art. 60, deste Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias;

Il - créditos extraordinarios a que se refere 0 8 3° do art. 167 da Constituicdo Federal;
111 - despesas ndo recorrentes da Justica Eleitoral com a realizacdo de eleices; e
IV - despesas com aumento de capital de empresas estatais ndo dependentes.

Em relagdo a liquidacdo e pagamento de restos a pagar, hd destaque para o que
estabeleceu o § 11 do art. 7° da EC 95, uma vez que este dispositivo discorre sobre a
possibilidade de ndo ser contabilizado no limite de gastos de cada exercicio o pagamento de
restos a pagar inscritos até 2015, assim o Novo Regime Fiscal impora condicdo que tendera a
possibilidade de liquidacdo e pagamento do estoque existente de restos a pagar existente até
2015, “desde que haja durante o exercicio, excesso de resultado primario, sob a 6tica da meta da
LDO, (VOLPE, Ricardo Alberto, 2016).

De outro lado o NRF contribuira para que ndo haja expansdo de novos restos a pagar a partir de
2016, em razdo destes valores comprometerem os limites dos Orgéos, sem a possibilidade de
novos limites virem a ser estabelecidos além da LDO e LOA.

Ademais, as regras sdo rigorosas para quem descumprir 0 seu respectivo limite, o que ja
previsto como regra Legal, pela LRF, agora vem acompanhado de penas severas e que
comprometeram ainda mais o futuro das politicas publicas dos Orgdos apenados. (VOLPE,
Ricardo Alberto, 2016).

Art. 109 - No caso de descumprimento de limite individualizado, aplicam-se, até o final do exerci-
cio de retorno das despesas aos respectivos limites, ao Poder Executivo ou a érgao elencado nos in-
cisos Il a V do caput do art. 107 deste Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitdrias que o des-
cumpriu, sem prejuizo de outras medidas, as seguintes vedagoes:

| - concessdo, a qualquer titulo, de vantagem, aumento, reajuste ou adequacéo de remuneracgdo de
membros de Poder ou de 6rgdo, de servidores e empregados publicos e militares, exceto dos deri-
vados de sentenca judicial transitada em julgado ou de determinacéo legal decorrente de atos ante-
riores a entrada em vigor desta Emenda Constitucional;

Il - criacdo de cargo, emprego ou fungdo que implique aumento de despesa;

I11 - alteracdo de estrutura de carreira que implique aumento de despesa;
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IV - admissdo ou contratacdo de pessoal, a qualquer titulo, ressalvadas as reposicfes de cargos de
chefia e de direcdo que ndo acarretem aumento de despesa e aquelas decorrentes de vacancias de
cargos efetivos ou vitalicios;

V - realizacdo de concurso publico, exceto para as reposigdes de vacancias previstas no inciso 1V;

VI - criagdo ou majoracdo de auxilios, vantagens, bonus, abonos, verbas de representacdo ou bene-
ficios de qualquer natureza em favor de membros de Poder, do Ministério Publico ou da Defensoria
Publica e de servidores e empregados publicos e militares;

VII - criacdo de despesa obrigatoria; e

VIII - adocdo de medida que implique reajuste de despesa obrigatoria acima da variagdo da infla-
céo, observada a preservagédo do poder aquisitivo referida no inciso IV do caput do art. 7° da Cons-
tituicdo Federal.

8 1° As vedacdes previstas nos incisos I, 111 e VI do caput, quando descumprido qualquer dos limi-
tes individualizados dos 6rgaos elencados nos incisos Il, 11 e 1V do caput do art. 107 deste Ato das
Disposi¢des Constitucionais Transitorias, aplicam-se ao conjunto dos 6érgaos referidos em cada in-
ciso.

§ 2° Adicionalmente ao disposto no caput, no caso de descumprimento do limite de que trata o in-
ciso | do caput do art. 107 deste Ato das Disposic¢fes Constitucionais Transitorias, ficam vedadas:

| - a criacdo ou expansdo de programas e linhas de financiamento, bem como a remissdo, renegoci-
acdo ou refinanciamento de dividas que impliquem ampliacdo das despesas com subsidios e sub-
vencoes; e

Il - a concessao ou a ampliacdo de incentivo ou beneficio de natureza tributéria.

8 3° No caso de descumprimento de qualquer dos limites individualizados de que trata o caput do
art. 107 deste Ato das Disposi¢Bes Constitucionais Transitérias, fica vedada a concessdo da revisao
geral prevista no inciso X do caput do art. 37 da Constituicdo Federal.

8 4° As vedacgOes previstas neste artigo aplicam-se também a proposicGes legislativas."”

Os trabalhos do Poder Legislativo também foram alcancados pelas vedacgdes da EC 95,
uma vez que ndo poderdo ser aprovadas Leis que aumentem as despesas para 0s Poderes e 0S
orgdos, tal dispositivo impGe hora em diante restricdo para a criacdo de compromissos de
despesas obrigatdrias decorrentes de legislacdo. (VOLPE, Ricardo Alberto, 2016).

Com a EC 95/2016 as despesas do exercicio, de carater discricionario estardo sujeitas a
duas condicdes: o atendimento do limite do 6rgdo e ao alcance da meta fiscal, ademais, ainda que
haja superavit, e a meta fiscal venha a ser maior do que o estimado, o limite podera ser
aumentado apenas ao montante do teto, ou seja, a condicdo de cada 6rgdo dos Poderes Executivo,

Legislativo e Judiciario, e demais entes atingidos pela EC 95/2016 sera cumprir 0s seus limites
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trabalhando, em regra, pelos proximos exercicios com a certeza de que na melhor das hipéteses
terdo o seu valor pré-estabelecido na LDO e LOA

2.5 Projeto de Lei n° 229/2009

No Brasil, ainda h4, de certo modo, uma equivocada forma de aceitacdo ou néo
aceitacdo, dos dispositivos legais e normativos, inclusive quanto a forga impositiva de

atendimento desses dispositivos por todos os cidaddos e instituicdes, sejam publicas ou privadas.

Dispomos de muitas Leis nos diversos ramos do Direito; elas nos fornecem um
arcabouco legal robusto e que deveria atender as necessidades do povo e da Nagdo, porém ha
uma situacdo desconhecimento do dever legal, ou da sua ndo aplicacdo, que tem trazido muitos

prejuizos administrativos, econdémicos, politicos e sociais ao nosso Pais.

Fala-se sempre da necessidade de criacdo de novos dispositivos de controle, mas é
sabido que de nada adiantara apenas a criacdo de novas leis se ndo houver uma mudanca de

cultura do povo e de seus governantes.

E fato que tornou-se urgente a modificacdo, atualizacdo e complementacdo de
dispositivos legais e normativos que se imponham as pessoas € as Instituicdes, trazendo vigor a
exigibilidade do seu cumprimento, e estabelecendo um engrandecimento e fortalecimento do
controle e das punicdes daqueles que fogem ao rigor da Lei, assim, entendo que surgiu a
concepcao do PLS 202, substituido pelo PLS 229/2009. Este Projeto de Lei tem como principal
pilar a prevencdo e corre¢do das acOes e das diretrizes no gasto publico, bem como exige maior
planejamento e um rigor e controle na execugéo responsavel por parte dos agentes principais que

atuam nas politicas publicas nacionais.

Atualmente dispomos de Leis bastante elaboradas e completas, e ndo podemos deixar de
dar destagque ao Novo Regime Fiscal, EC 95/2016, porém a mudanca administrativa, politica e
orcamentaria no Brasil, exige a busca continua da do equilibrio fiscal, da qualidade do gasto e o
PLS 229/2009 vem preencher a lacuna de dispositivos que a Lei 4.320/64 ja ndo alcanca e impor

maior efetividade ao PPA — Plano Plurianual (Cysne, Rubens Penha, 2010).
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No Brasil, no campo da contabilidade, orcamento e finangas publicas contamos com a
Lei 4.320/64, a LRF- Lei de Responsabilidade Fiscal n°® 101/2000, e ainda a LOA — Lei
Orcamentaria Anual e a LDO, Lei de Diretrizes Orcamentarias editadas, ano a ano; ndo podemos
deixar de frisar a relevancia da Lei que estabelece o PPA — Plano Plurianual. Essas leis,
contribuem para a construcdo e gestdo das acdes de Governo de um modo geral e sobretudo para
as politicas publicas implementadas no nosso pais; mas ainda estamos em busca de uma solucgéo
Legal e cultural, politica e administrativa, que atenda aos interesses nacionais, minimamente,
como determina a nossa Constituicdo Federal, sendo a nossa meta a equiparacdo da forca das leis

conforme aplicabilidade dos paises desenvolvidos.

Diante disso, vislumbrando a real necessidade de adequar as leis relativas ao tema
orcamentario e financeiro; trazendo a letra da lei para a realidade o Senador Tasso Jereissati, foi 0
responsavel pela iniciativa do Projeto de Lei do Senado que busca aprimorar os dispositivos

legais afetos a matéria orcamentéria, o PLS 202, substitutivo 229/2009.

A proposicdo visa, entre outros, as seguintes metas: Estabelecimento de normas gerais
sobre plano, orcamento, controle e contabilidade publica, fortalecimento e rigor na
responsabilidade no processo orcamentario e na gestdo financeira e patrimonial, execucdo da
gestdo fiscal responsavel, alteracdo de dispositivos da Lei Complementar n°® 101, de 4 de maio
de 2000, revogacdo da Lei 4.320/64, criacdo de mais critérios para a elaboracdo dos PPA,
estabelecimento da regra do célculo cumulativo para os novos endividamentos do governo e
criacdo do novo prazo de abrangéncia para a LDO com rigor na exigéncia de uma maior relacdo
entre 0 PPA e a LOA, inclusive em relagdo ao espaco disponivel para novos projetos de

investimento.

Em anélise e verificacdo do texto proposto no PLS 229/2009, sobretudo do ponto de
vista do contetdo apresentado, parece haver uma busca por um detalhamento maior das acOes e
etapas que visam o atendimento da formacao gerencial e responsavel desde a concepgdo do PPA e

LOA até a execucéo e controle. (Cysne, Rubens Penha, 2010).

De outro lado o PLS possibilitara, com o seu conteudo renovado, trazer a luz da
administracdo o frescor de uma nova Lei que compila os textos afins de forma coordenada, e
tenta sanar as lacunas da imprevisibilidade de alguns dispositivos em textos legais existentes;
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uma vez que estabelece um raciocinio coerente, entre as exigéncias do PLOA, PPA, LOA, LDO,
e, ainda possibilita a revogacédo da Lei n® .4.320/64 ja bastante defasada ao longo das décadas de

sua existéncia. (Cysne, Rubens Penha, 2010).

Em linhas gerais o PLS 229/2009 complementa a LRF nos aspectos relativos as
exigéncias nominais e mais diretas dos agentes publicos, como é o caso da alteracdo proposta
para o art. 9° que traz os titulares dos poderes como principais responsaveis, de forma taxativa,

das etapas de elaboracéo e definicdo dos gastos e execucao e gestao financeira.

Ademais, sob o aspecto do rigor, o PLS 229/2009 cria mais regras e instrumentos de
controle, seja por emissao obrigatoria de relatérios, da transparéncia nos gastos (artigo 48), como
ainda na periodicidade dos “balangos” operacionais de execugdo (artigos 17 e 18 do texto

original).

Portanto em linhas gerais o PLS 229/2009, estabelece mais etapas e controle na gestdo, e

mais responsabilidade dos agentes publicos.

Em se tratando de receitas, vale ainda frisar que a proposi¢do do PLS 229/2009, coloca
regras sobre as demonstracOes claras sobre os montantes de receita corrente liquida, e ainda sobre
as prerrogativas de rendncias de receitas (art. 11), dificultando a existéncia de contabilidade
criativa que possa desvirtuar os resultados reais das destinacBes dos recursos publicos em
questéo.

Quanto a Lei 4320/64, em regra, atualiza os dispositivos, e segue o vies da LRF,
propondo um arcabougo de exigéncias e etapas, no processo contébil e patrimonial, de modo a
trazer maior aderéncia e menos poder discricionario de interpretacGes aos atores do processo. A
proposta do PLS 229/2009 visa simplificar o PPA, e espera que este, definitivamente, agora
retrate o programa de governo do poder vigente. (Cysne, Rubens Penha, 2010).

Outro aspecto relevante do PLS 229/2009 é a vinculacdo na elaboracdo da LDO com o
PPA, assim, espera-se que sejam elaboradas politicas publicas realistas, mais aderentes e
proximas da realidade e capacidade de execucdo pelo Estado e Orgéos, e uma simetria l6gica na
proposicédo do PPA, LDO, LOA.
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3. METODOS

Realizou-se uma pesquisa descritiva, sobre o estudo qualitativo do uso do orcamento
inscrito em RAP, além de busca documental e bibliografica, com a opinido dos entrevistados.

A elaboracdo do presente estudo aconteceu em duas etapas, sendo a primeira a realizacao
de uma revisdo da literatura sobre o tema, e na segunda etapa, a pesquisadora entrevistou
servidores publicos federais do Poder Executivo e do Poder Legislativo, em exercicio no TCU,
CGU, Ministério do Planejamento Desenvolvimento e Gestdo que atuam na auditoria e na
execucao, estes ultimos como gestores e ordenadores de despesas. Utilizaram-se ainda fontes
documentais de informacéo, a saber: Leis, Decretos, Acdrdaos do TCU, e livros que versam sobre
0 tema.

O instrumento elaborado para a realizacdo das entrevistas foi um questionario com
perguntas abertas, que tiveram por objetivo servir de “perguntas disparadoras”, para facilitar os
entrevistados nas suas narrativas e manutencdo do foco dos temas considerados relevantes para
promover informacdo e esclarecimento acerca dos objetivos do presente estudo.

Todos os participantes foram esclarecidos sobre a finalidade e os objetivos da pesquisa,
foram garantidos o sigilo e confidencialidade das informacdes, inclusive de preservacao de sigilo
absoluto em relagéo a qualquer informacdo que os possa identificar. Os participantes declararam
seu interesse e concordancia em participarem do estudo, tendo garantida sua respectiva
autonomia, justica, beneficéncia e ndo maleficéncia, conforme principios da Bioética, que em
parte regem a pesquisa envolvendo seres humanos, direta ou indiretamente, (CONSELHO
NACIONAL DE SAUDE, 2012; KIWONGHI BIZAWU et al, 2016).

As perguntas do questionario foram elaboradas com foco em dois paradigmas, a execugéo
e a fiscalizagdo. O primeiro relacionado as atividades de execugdo or¢camentaria e financeira,
razdo pela qual foram selecionados para serem entrevistados servidores do Poder Executivo, vez
que atuam como gestores, tendo Unidades Gestoras sob a sua responsabilidade, com larga
experiéncia como ordenadores de despesas e operadores do SIAFI.
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O segundo paradigma é o dos Orgéos de Controle, com foco na fiscalizagdo dos gastos
publicos e aplicacdo dos dispositivos legais de um modo geral e inclusive com as auditorias de
conformidade, razdo pela qual foram selecionados para composi¢do dos entrevistados 03 (trés)

funcionarios, sendo 01 (um) do TCU e 02 (dois) da CGU.



34

4. APRESENTACAO DOS RESULTADOS E DISCUSSAO - COM BASE NA COLETA
DAS OPINIOES DOS ENTREVISTADOS

4.1. Fatores que induzem a inscri¢cdo em RAP

Embora haja rotinas e fluxos de planejamento orcamentério, desde a elaboracdo da
Proposta de Lei Orcamentaria (PLOA) até o fechamento de cada exercicio financeiro, o
administrador precisa trabalhar pautado no planejamento do gasto, preparando-se para um
namero consideravel de situacGes que o obrigam a garantir, de toda maneira, a aplicacao efetiva
do orgamento disponivel no ano civil.

Tal condicdo, sobretudo em funcdo da incerteza frequente que o acompanha, no que se
refere a disponibilidade de renovacdo de recursos no ano subsequente, tendo-se quase certo a
indisponibilidade deste tipo de renovacao.

Essa circunstancia, que acontece de forma repetida, sedimenta a cada exercicio uma
percepcdo de baixa credibilidade e previsibilidade do Estado, favorecendo um assoberbado
crescimento dos RAPs.

Segundo Giacomoni (GIACOMONI, 2012, pag. 3), “o crescimento das despesas publicas
teve inicio desde a Segunda Guerra Mundial e € uma das caracteristicas mais marcantes da
economia do século XX”.

Ja no século XXI o orcamento publico vem sendo reduzido a tetos de gastos que nao
podem ser cumpridos, nem sempre acompanhando o crescimento necessario a cada Orgao.
Servigos sdo adiados, despesas reduzidas para “caberem” dentro do or¢amento que foi aprovado.
Na pratica, talvez se possa afirmar que: “No ambito das finangas publicas ¢ até do Direito
Financeiro, o orcamento publico € considerado uma pega de ficgdo”. (PEDERIVA, 2008).

Elaborado com base na execugdo do ultimo exercicio, que por sua vez ja sofreu a época
grande potencial de contingenciamento, ou seja, a depender do Orgdo, ndo retrata a realidade

orcamentaria necessaria a cada Orgéo.

Na sequéncia, apés a elaboracdo do PLOA, ocorre o ajuste realizado durante o processo
Legislativo que culmina com a proposta final da LOA, ja reduzida e retratada, quase que em
idéntica semelhanca, do ponto de vista quantitativo, aos exercicios anteriores. Por fim, ou quase

isso, a LOA é aprovada, e ap6s cada bimestre, apurada a meta fiscal, h& o chamado
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contingenciamento, que vem reduzindo, o ja insuficiente orcamento, impondo ao gestor uma
restricdo imediata dos seus limites de movimentacdo e empenho, e em alguns Orgdos,

restringindo as despesas aquelas meramente de carater essencial ao seu funcionamento.

Em outras palavras, a incerteza orcamentaria associada ao carater pretensamente autorizativo do
orcamento publico ndo se harmoniza com os objetivos fundamentais da nossa Republica
Federativa, expressos no art. 3° da nossa Constituicdo federal. Tampouco satisfaz a demanda
privada por seguranca juridica e regras institucionais condizentes com os interesses de
investimentos. Em suma, a faldcia do orcamento autorizativo ndo atende aos interesses
nacionais. E um mecanismo anacrénico e contraproducente de coordenagio da formulago e da
execucao das politicas pablicas. (PEDERIVA, 2008)

E frequente que passados metade do exercicio, pouco do que foi planejado foi executado,
seja pelos cortes na LOA, seja pelo contingenciamento, o que ainda é extremamente gerido, ou ao
menos deveria ser, uma vez que o ordenador de despesas ndo pode ultrapassar os limites de
créditos destinados ao exercicio conforme disciplina o paragrafo 1°, inciso | do art. 16 da Lei de

Responsabilidade Fiscal:

Art. 16. (...)

§ 1° Para os fins desta Lei Complementar, considera-se:

| - adequada com a lei orcamentaria anual, a despesa objeto de dotacdo especifica e
suficiente, ou que esteja abrangida por crédito genérico, de forma que somadas todas as
despesas da mesma espécie, realizadas e a realizar, previstas no programa de trabalho, ndo
sejam ultrapassados os limites estabelecidos para o exercicio;

Chegado o final do exercicio, Orgéos, entidades, setores, unidades, encontram-se com o
grande volume de projetos, que constam muitas vezes nos seus respectivos planos de acao, e que
s80 necessarios para viabilizar modernizacéo, economia, eficiéncia do servico, entretanto, todos
sem conclusdo ou mesmo sem terem sido iniciados em funcdo da falta de recursos, mesmo que
contemplados no PLOA.

Cita-se como exemplo a economia de retorno: Quando reformado um prédio, 0 mesmo
atende as boas praticas de carater energético e ambiental, e nesse caso, ha a necessidade de um
investimento grande de recursos publicos no primeiro momento, mas em contrapartida havera um
retorno progressivo e perene de recursos ambientais e orcamentarios a longo prazo. Todavia, sem

recursos orcamentarios, ou limite de movimentacdo e empenho, o gestor ndo viabilizou esta
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demanda, continuando a gastar mais com energia e conservacao, entdo ndo alcancara a meta de
reducdo jamais.

Em muitas ocasides os projetos ficam prejudicados, gerando retrabalho e a necessidade de
redimensionamento das metas para realizacdo do que for possivel, até a chegada do final do
exercicio, com foco na provavel liberacdo de recursos orgamentarios de carater suplementar, ou
no aumento de limite de movimentacéo e empenho que ao final possa ser liberado.

Dentre as possibilidades de o gestor executar bem o orgcamento disponibilizado, resta-lhe:
agilizar tudo que for possivel, realizar licitagdes, contratacdes, encurtar os prazos de entrega do
objeto para “caber” dentro daquele ano civil, e aguardar que ndo haja imprevistos como
impugnacoes de editais, recursos das licitagcdes, impor celeridade a todas as esferas de andamento
da contratacdo para conseguir receber o objeto, servico ou material até 31 de dezembro, liquidar a
despesas e realizar o pagamento, ndo necessitando inscrever esta despesa em RAP (opinido dada
por todos os servidores entrevistados que atuam no Poder Executivo).

Ocorre, contudo, que infelizmente no cotidiano dos administradores a pratica nao
acontece de forma cartesiana como previsto nos dispositivos legais, mas, muito distintamente
destes, ndo obstante respeitosamente reconhecer-se de que ha regra de excecdo de carater geral
nos termos das Leis 4.320/64 e 101/2000.

SituacBes adversas, alheias a vontade dos agentes, também podem ser ébice na execucdo
orcamentaria e financeira que levam o gestor/ordenador a ter que optar pela inscricdo em RAP,
além de possiveis deficiéncias dos conhecimentos teorico e pratico, pelos agentes publicos, que
implicam na baixa execucdo dos programas dentro do ano.

Este questionamento nos leva a refletir sobre a oOtica da aplicacdo dos recursos
orcamentarios de um modo geral, e sobretudo no tema central, objetivo desta pesquisa, 0
orcamento utilizado em exercicios seguintes como restos a pagar.

Conforme o Decreto 7.654/2011, cabe ao ordenador de despesas deliberar, apos a afericéo
dos requisitos legais que permitem a inscricdo das despesas em RAP e decidir, sob o mérito
qualitativo e quantitativo das despesas a serem inscritas ou canceladas.

Assim, o consideravel aumento dos montantes de RAP inscritos e reinscritos indica falta
do controle tdo recomendado pelo TCU, somado aos componentes externos que estdo
contribuindo para uma universalizacdo de inscricdo de restos. (opinido dada por todos o0s

entrevistados).
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No Acorddo — TCU - Plenario n° 2.659, a Corte adentra na analise mais apurada do rito da
gestdo orcamentaria, reitera a constatagdo do crescimento do “estoque” de restos a pagar, ¢ sobre
0S contingenciamentos.

Importa consignar que o impacto causado pela liquidacdo das despesas de RAP, uma vez
que o regime de caixa concorrera com as despesas primarias do exercicio que a despesa sera
liquidada.

\Vejamos:

RESTOS APAGAR

2.1(.)

A anélise da execugdo orcamentaria e financeira dos restos a pagar tem se tornado a cada exercicio
mais relevante, tendo em vista, principalmente, a elevacdo do volume de recursos inscritos e
reinscritos ao final de cada ano.

De acordo com a Lei n.° 4.320/1964, pertencem ao exercicio financeiro as despesas nele
legalmente empenhadas, sendo considerados restos a pagar as despesas empenhadas ndo pagas até
31 de dezembro de cada exercicio. O art. 36 da mesma faz a distingdo entre restos a pagar
decorrentes de despesas processadas e ndo processadas.

Este processamento diz respeito ao segundo estagio da despesa, a liquidacdo, que ocorre com a
verificagclo por parte da Administracdo Pudblica do direito adquirido pelo credor, decorrente do
cumprimento da respectiva obrigacao.

O ndo implemento dos trés estagios da despesa no decorrer do ano para o qual foi consignado o
orcamento conduz a um acompanhamento que transcende o proprio exercicio, haja vista que o
volume de despesas efetivamente realizadas pode ser alterado ao longo dos exercicios seguintes,
especialmente com o cancelamento de restos a pagar.

Ressalte-se também que o pagamento dessas despesas impacta o calculo do resultado primario,
tendo em vista que neste calculo o confronto entre receitas e despesas é realizado pelo critério de
caixa. Assim, a execucdo orcamentéaria e financeira de determinado exercicio é impactada pela
execucdo orcamentéria de exercicios anteriores. De igual forma, a auséncia de pagamento de
despesas primarias no exercicio de competéncia impacta positivamente aquele resultado.

No art. 35 do Decreto 93.872 de 23 de dezembro de 1986, encontramos a defini¢do das
hipdteses de excecdo em que o empenho de despesa nao liquidada podera ser mantido, sendo uma
das condicdes a manutengéo da vigéncia do prazo para o cumprimento da obrigagdo, bem como,
ainda que vencido o prazo de cumprimento da obrigagéo, que seja do interesse da Administracéo

exigir a entrega do compromisso assumido pelo credor.
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Art. 35.

O empenho de despesa ndo liquidada serd considerado anulado em 31 de dezembro, para todos 0s
fins, salvo quando:

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

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

111 - se destinar a atender transferéncias a instituicdes publicas ou privadas;

IV - corresponder a compromissos assumido no exterior.

Neste contexto, dos incisos | e 11, a vontade unilateral da Administragdo vincula o pacto
contratual, contudo, ndo obstante o contrato firmado, e ainda que findo o prazo, permite que a
Unido conceda ao contratado a possibilidade de honrar o compromisso em data futura, sem o
risco de perder o orcamento empenhado.

Além das hipdteses dos incisos | e Il, ressaltamos a condicdo de manutencdo dos
empenhos quando se destinam a atender transferéncias a instituicdes publicas ou privadas e ainda
para honrar compromissos assumidos no exterior, incisos Il e IV do art. 35 do Decreto
93.872/1986

Assim, a analise do ordenador ao decidir sobre os empenhos que serdo inscritos em RAP
com base no art. 35 do Decreto 93.872/1986, pode sofrer interferéncia de carater subjetivo, vez
que os critérios, de certo modo, sdo abrangentes em relacdo as variantes de prazo, partes
envolvidas, interesse da administracéo e local a que se destinam 0s recursos no exterior.

Ao mesmo tempo, a Lei 4.320/64 abre um prazo, em dobro, quando permite a liquidacao
do RAP ao longo do exercicio que se segue, possibilitando que a liquidacdo e o pagamento
acontecam em até 365 dias subsequentes, se ndo considerarmos aqui nesse cOmputo as
possibilidades de reinscri¢do de restos a pagar.

De acordo com os entrevistados na nossa coleta de dados, o uso do RAP é visto como
positivo pelos gestores, pois preserva a racionalidade localizada do gestor, coerente com o
ambiente de baixa coordenagdo macro organizacional, cada gestor tenta “salvar” sua dotacdo
orcamentaria como pode, tanto para assegurar a continuidade dos projetos em vista da falta de
garantia de que o Orgéo recebera nova dotagao no futuro, quanto para evitar reduzir sua média de
execucdo financeira e ser punido nos limites de gastos dos anos seguintes.

A racionalidade coletiva seria mais preservada se cada dotacdo anual fosse aquela

estritamente necessaria para efetuar os pagamentos do ano, assegurando-se ao gestor novas
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dotagdes futuras, até que os projetos estivessem concluidos. Essa macrocoordenacdo permitiria
que um mesmo volume de créditos orcamentarios anuais pudesse lastrear um volume maior de
servigos e atividades do Estado, pela ndo necessidade do gestor individual se ver instado a
“reservar o excedente” para o futuro e, por essa via, inviabilizar a destinacao desses recursos para
0S pagamentos das etapas anuais para outros gestores.

As despesas inscritas em restos a pagar passaram a ter um status de or¢gamento, que surge
com o ano civil paralelamente a LOA do exercicio, de modo que até concorre com 0S recursos
financeiros do ano subsequente quase que em condi¢cfes equiparadas, uma vez que apesar da
obrigatoriedade de pagamentos em ordem cronolégica, cabera ao ordenador de despesas definir o
critério de pagamento dos compromissos sujeitos a sua competéncia.

E mister observar que cada vez mais as regras estabelecidas por Decretos e atos
normativos criam calendarios mais curtos para liquidacdo e pagamento de despesas empenhadas
e inscritas em RAP, com o intuito de ndo criar volumes imponderaveis, ou de dar maior fluxo a
esse orgamento paralelo.

O TCU e a CGU realizam auditorias de conformidade, e nesse tipo de avalia¢do, séo
verificadas se houve cumprimento das normas relativas a inscricdo, bem como a execu¢do dos
restos a pagar por parte dos ordenadores de despesas e gestores publicos. Portanto, verifica-se se
os valores inscritos em RAP constituem de fato obrigacio de pagamento para o respectivo Orgéo
Publico, exigindo assim maior cautela dos ordenadores no momento de decisao pela inscri¢cao dos
saldos de empenho, que ao invés de serem cancelados com o término do exercicio, serdo inscritos
em RAP. Cabe ainda ressaltar o impacto relativo a execucdo dos RAP, posto que varios dos
Acordaos citados neste estudo, estabelecem recomendac6es sobre o cancelamento dos restos a
pagar, cuja vigéncia esteja expirada, nos termos do Acordao 449/2009-TCU- Plenario.

De acordo com o relato de entrevistados no presente estudo, pode-se informar que, no
trabalho que resultou no Aco6rddo 3.108/2011-TCU- Plenario, foi constatado que a edicdo
sistematica de decretos de prorrogacdo de validade dos restos a pagar exple a fragilidade do
processo de execucdo orcamentaria. Ademais, a tradicdo orcamentéria incremental, aliada ao
receio quanto a disponibilidade de dotagdes futuras, tem levado a utilizagdo indevida da inscri¢do
em RAP, como garantia impropria a obtengdo de recursos. Em meio aos achados de auditoria,
pode-se destacar um grande nimero de reincidentes procedimentos de uso indevido de RAP, em

especial a existéncia de restos a pagar relativos a empenhos de muitos anos anteriores - em
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alguns, casos datam mais de 10 (dez) anos, e ainda outras situagdes, a exemplo de algumas
despesas consideradas de exce¢do como 0s recursos do Programa de Aceleracdo do Crescimento,
cujos restos a pagar possuem regra excepcional, e tém vigéncia por tempo indeterminado.

Em que pese o reconhecimento de que o Decreto n° 93.872/1986 ¢é, de fato, o instrumento
Legal que trata sobre o assunto de inscricdo em RAP de forma mais completa, permitindo ao
ordenador extrair dele as orientagBes para a sua atuagdo procedimental e decisoria, na pratica,
segundo a opinido de alguns dos gestores e ordenadores de despesas entrevistados nesta pesquisa,
ainda ha déficit entre as situacdes que se apresentam no dia-a-dia em relacdo as definicdes das
regras estabelecidas na letra da Legislag&o.

Registre-se, contudo, que esta opinido ndo é unanime, dentre os sete servidores
entrevistados, apenas um deles julga a legislacdo e normativos existentes como instrumentos
suficientes e claros para direcionar os ordenadores de despesas e gestores publicos na pratica da
gestdo orcamentaria, sobretudo na inscri¢do de despesas em RAP.

Este € um aspecto que ainda carece de maior investigacdo e deliberacdo pelos agentes
competentes, no que se refere a clareza sobre a legislacdo existente entre 0s agentes que atuam no
planejamento, da execucdo, no controle e na fiscalizacdo. O tema inclusive, vem sendo objeto de
reiterados Acordaos do TCU, a exemplo do Acérddo n° 226/2016 - TCU — Plenario.

Existe um outro ponto, a0 que parece, ainda ndo pacificado, que se refere as etapas de
liquidacdo, desblogueio e cancelamento de RAP. De outro lado ha que se considerar nesse
arcabouco legal os atos dos Poderes Executivo e Legislativo, Decretos de Contingenciamento,
Projeto de Lei de Diretrizes Orcamentarias-PLDO, Lei de Diretrizes Orcamentarias-LDO, Lei
Orcamentaria Anual - LOA, que complementam o universo de legislacdo a serem observados
pelo gestores e ordenadores de despesas nos procedimentos relacionados aos recursos
orcamentarios e financeiros, e consequentemente as despesas inscritas em restos a pagar.

As ocorréncias comprovam, como ja citado, a expressa necessidade de ajustes para
possiveis melhorias nos procedimentos regulamentares ampliaveis a matéria. Decerto que, se toda
a legislagdo estivesse suficientemente clara e coerente, de modo a atender a necessidade dos
gestores na execucdo e dos auditores na fiscalizagdo, ndo haveria tantos apontamentos pelo TCU
como tem ocorrido.

Neste contexto, importa registrar o conteddo do Acordao- Plenario TCU n° 226/2016
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ACORDAO N° 226/2016 - TCU — Plenario

Os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em Sessdo do Plenario, quanto
ao processo abaixo relacionado, com fundamento no art. 43, inciso I, da Lei 8.443/1992
c/c os arts. 143, inciso Il e 250 a 252 do Regimento Interno/TCU, ACORDAM em
considerar parcialmente atendidas as recomendagdes contidas no item 1.7 do Acérdédo
3.108/2011 — Plenario, adotar as seguintes medidas e arquivar este processo, conforme
0s pareceres emitidos nos autos:

1. Processo TC-028.055/2011-0 Monitoramento (em Relatério de Levantamento)

1.1. Interessado: Tribunal de Contas da Uni&o

1.2. Unidades: Secretaria de Orcamento Federal; Secretaria do Tesouro Nacional,
Ministério da Educacdo; Ministério das Cidades e Ministério do Turismo

1.3. Relator: Ministro José Mucio Monteiro

1.4. Representante do Ministério Publico: ndo atuou

1.5. Unidade Técnica: Secretaria de Macroavaliacdo Governamental (Semag)

1.6. Representacao legal: ndo ha
1.7. Reiterar a Secretaria do Tesouro Nacional, com fulcro no art. 11, inciso I, da Lei
10.180/2001, as recomendacBes constantes dos itens 1.7.1, 1.7.2 e 1.7.3 do Acorddo
3.108/2011 — Plenério, transcritas a seguir, no sentido de orientar os 6rgaos setoriais do Sistema
de Administracdo Financeira Federal, inclusive por meio da incluséo de rotinas de comunicacéo
no Siafi, sobre:
“1.7.1. a obrigatoriedade de se observar o disposto no paragrafo 1° do art. 1° da Lei
Complementar 101/2000 quando da inscricdo de despesas em restos a pagar ndo processados;
1.7.2. a necessidade de se inscrever a despesa em restos a pagar ndo processados pelos valores
previstos nos respectivos contratos;
1.7.3. a importancia de se inscrever a despesa em restos a pagar nao processados observando-se
0 emprego de recursos financeiros definidos no cronograma de desembolso contido no Plano de
Trabalho do respectivo convénio ou contrato de repasse.”
1.8. Recomendar:
1.8.1. a Secretaria de Orcamento Federal e & Secretaria do Tesouro Nacional gue,
conjuntamente, verifiguem a possibilidade de iniciar _processo de revisdo das
normas gue tratam da inscricdo e manutencdo de despesas em restos a pagar ndo
processados, em especial das disposicdes dos 88 2° e 3° do art. 68 do Decreto
93.872/1986, com as alteracBes dadas pelo Decreto 7.654/2011, com a finalidade de
verificar a adequacéo da flexibilidade de inscric8o e reinscricdo de despesa em restos a
pagar ndo processados concedida por esses dispositivos, bem como a possibilidade de
aprimoramento de suas disposicdes; (grifo nosso).

1.8.2 a0 Ministério do Turismo que elabore e apresente a este Tribunal plano de agdo
com medidas que visem o controle e a diminuicdo do montante de restos a pagar ndo
processados inscritos e reinscritos por esse 6rgao ao término do exercicio de 2014, com
atencdo especial ao cumprimento das disposicdes do Decreto 8.407/2015, com as
alteracOes dadas pelo Decreto 8.551/2015;

1.8.3. ao Ministério das Cidades, ao Ministério da Educacdo e ao Ministério do Turismo
que regularizem o cadastro no Siafi dos empenhos inscritos em restos a pagar ndo
processados no que se refere a informacédo do nimero do processo, contrato, termo ou
outro instrumento similar, com a finalidade de garantir a transparéncia do gasto publico,
em atendimento ao disposto no § 1° do art. 1° da Lei de Responsabilidade Fiscal;

1.9. Encaminhar copia desta deliberacdo a Secretaria do Tesouro Nacional; a Secretaria
de Orcamento Federal; a Controladoria-Geral da Unido; ao Ministério da Fazenda; ao
Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo; ao Ministério da Educacdo; ao
Ministério das Cidades, ao Ministério do Turismo e & Comissdo Mista de Planos,
Orgamentos Publicos e Fiscalizagdo do Congresso Nacional.
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4.2. Restos a pagar como instrumento negativo de comprometimento do planejamento orgamentario.

Em termos negativos, 0 volume crescente de inscricdo de despesas em restos a pagar
representa risco para a programacdo financeira, com impactos potenciais negativos sobre o
planejamento e a execucdo das politicas publicas. Isso porque, embora ndo demande nova
dotacdo orcamentéria, o pagamento dos RAP € realizado com recursos financeiros dos exercicios
posteriores, 0s quais também necessitam cobrir, cumulativamente, as despesas do respectivo
orcamento em curso.

Considerando gue a previsao de recursos financeiros vem sendo inferior a necessidade do
orcamento da LOA do exercicio corrente, 0s restos a pagar, concorrem diretamente com o
orcamento anual, seja no formato de RAP, ou em forma de despesas de exercicio anterior, no caso
de cancelamento de RAP ndo liquidados e pagos.

Outrossim, € relevante realizar uma analise sobre o prisma do impacto do superavit
primario, vez que as despesas liquidadas e pagas se enquadram no regime de caixa, portanto
oneram financeiramente o exercicio em que sdo pagos e liquidadas, e ndo necessariamente aquele
a gue vincula o orcamento empenhado. A maioria dos entrevistados, neste estudo, relatou que a
prerrogativa de inscrever as despesas em restos a pagar ndo é utilizada adequadamente pelos
gestores e ordenadores publicos, por razdes relativas a ma gestdo (falta de planejamento e
coeréncia entre PPA, LOA e execucdo no exercicio financeiro), mas também em razdo de fatos

como a instavel defini¢éo de limites orcamentarios e financeiros.

4.3. Restos a pagar como instrumento positivo de flexibilidade de gestao or¢camentaria.

Na dtica dos entrevistados os RAPs, que nascem como instrumentos de gestdo
orcamentaria anual, passaram a ser adequados, pela circunstancia fatica, a serem utilizados como
instrumento de gestdo dos contratos continuados, em razdo das despesas de dezembro de cada
exercicio serem pagas em regra geral em janeiro do ano subsequente.

Pode-se assim dizer que ha um aspecto positivo na inscrigdo em RAP, visto que contribui
para as despesas de carater plurianual, despesas essenciais e de carater continuado, a exemplo dos
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servicos de limpeza e conservagdo, de relevante importancia, sobretudo em instituicdes de saude
tal como a rede hospitalar, bem assim aquelas de funcionamento geral de qualquer entidade como
servigos de agua e esgoto, energia.

Importa registrar que a disposicdo Legal existente na Lei 4.320/64, bem como no Decreto
9.3872/86, retratam meios de aplicagdo para 0 RAP, porém ndo sdo suficientes para esgotar as
rotinas administrativas e operacionais no que concerne ao dia-a-dia da pratica administrativa, fato
que possibilita ao administrador delimitar aquelas despesas que entende continuada, com foco
inclusive nas suas atividades finalisticas, permitindo assim o uso, com bom senso, da prerrogativa
de inscricdo em RAP.

Outro ponto entendido como positivo na perspectiva dos entrevistados foi que, a despeito
das etapas e possibilidades citadas, ainda resta ao gestor e ao ordenador de despesa a prerrogativa
de que, na auséncia de prazo suficiente para realizacdo, com sucesso, do rito procedimental
exigido a contratacdo em sua totalidade, ele poderéa garantir aquele orcamento para a finalidade
necessaria, e inscrevé-lo em RAP, processados, ou ndo, nas hipdteses contempladas na
legislacdo, e permitindo a fundamental contratacio que se pretende no Orgdo ou entidade. Esta
faculdade, assegura de certo modo a desoneracdo do orcamento do ano seguinte, para viabilizar a
cobertura daquela despesa contratada e empenhada, apesar de onerar o financeiro do ano
subsequente.

A situacdo parece ser menos critica se houver caréncia apenas do recurso financeiro, vez
que garantido orcamento pelo RAP. Por outro lado, sem a realizacdo do RAP, a despesa estara
duplamente prejudicada, ja que a administracdo precisara propor e receber noOvos recursos
orcamentarios, e ainda o respectivo lastro financeiro.

Importa alertar, contudo, que em razdo das despesas de RAP concorrerem com as
despesas financeiras do ano corrente onde se efetuard a liquidacdo e pagamento, ocorrera sempre
a necessidade de optar por um pagamento em detrimento de outro (s) uma vez que o “transporte”
da dotacdo orgamentaria ndo implicard na multiplicagdo do ja estabelecido lastro financeiro do
respectivo ano civil, razdo pela qual o uso do RAP sé se mostra positivo quando utilizado de
forma correta e proporcional, dentro dos parametros que ndo comprometa totalmente as

execucdes financeiras dos anos subsequentes.
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4.4 Opinies Divergentes

H4, segundo a opinido dos 06 (seis) servidores entrevistados, dois paradigmas sobre 0 uso
do RAP, a saber: um do Controle e outro da Gestdo. Por um lado, uma interpretacao de ser o RAP
uma facilidade que leva o mau gestor a acomodacéo, e de outra parte, aos bons ordenadores de
despesa, a justificativa de que nem sempre possuem condi¢fes adequadas, do ponto de vista
operacional, técnico e temporal para instrumentalizarem o orcamento quando necessario,
inclusive para efetuarem as inscri¢des, liquidagdes e reinscricdes em RAP.

De fato, h& evidéncias de que nem sempre essas condicGes favoraveis estdo a disposicao
dos administradores; o lapso temporal entre as etapas de elaboracdo do orcamento ja foi objeto de
recomendacdo do TCU, uma vez que as pe¢as PPA — Plano Plurianual, a LDO — Lei de Diretrizes
Orcamentarias e a LOA — Lei Orcamentaria Anual necessitam caminhar em consonancia
temaética, quantitativa, qualitativa, temporal e com foco nas prioridades e projetos destacados nas
pecas inaugurais do orcamento, o PPA e a LDO. Sendo relevante evitar a generalizacdo dos temas
e garantir a aderéncia da LOA aquelas a¢des consideradas prioritarias, vide Acordao — Plenario —
TCU n° 449/2009, \Voto:

5.Quanto ao processo orgamentario, a unidade técnica apontou o reconhecido descompasso
existente nos prazos para a aprovacdo do PPA, LDO e LOA, gerando inconsisténcias,
incongruéncias e possivel descontinuidade nas a¢fes e programas de governo.

6.Como exemplo, a LDO/2008, aprovada em 13/8/2007, determinou que as prioridades fixadas no
Anexo de Metas e Prioridades deveriam constar do projeto de lei orcamentéria para 2008, sendo
obrigatorio ao Poder Executivo justificar, na mensagem de encaminhamento do PLOA/2008, o
atendimento parcial das metas e prioridades ou a inclusdo de outras prioridades, em detrimento das
constantes do referido Anexo, admitida a exclusdo apenas em face de impossibilidade de ordem
técnica ou legal.

7.Consoante disposto no relatorio anteriormente transcrito “O encaminhamento do projeto de lei
orcamentaria para 2008 (PLOA/2008), pelo Poder Executivo, deu-se em fins de agosto de 2007,
aproximadamente 15 dias apds a aprovacdo da LDO/2008 (Lei n® 11.514, de 13 de agosto de
2007), com significativas divergéncias quanto as agdes ditas prioritarias. Com base nos dados
disponiveis, foi possivel verificar que, das 315 acBes orgamentarias relacionadas no Anexo de
Prioridades e Metas (LDO/2008), apenas 62 acdes (cerca de 20%) constaram do projeto de lei
orcamentaria (PLOA/2008), apresentando o mesmo co6digo. Dentre as 253 agdes prioritarias
restantes, pode-se identificar 15% que figuram no PLOA2008, mas exibindo outro cédigo de acéo,
ou ainda apresentando dissonancias em termos de produto, unidade de medida, titulo e de
programas”

8.0u seja, 0 PLOA/2008 ndo observou, rigorosamente, as prioridades e metas estabelecidas
pelo Congresso e aprovadas poucos dias antes, pois grande parte das acfes consideradas
prioritarias ndo constaram do PLOA respectivo, com o mesmo cddigo, concorrendo para
dificultar acompanhamentos futuros e afericédo de resultados dos gastos publicos. Ademais,
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do comparativo ente a LDO/2008 e a LOA/2008 (aprovada), foi possivel verificar que apenas
30 % das 315 agbes prioritarias estipuladas na LDO foram acolhidas na LOA
correspondente.(Grifo nosso)

Ademais importa destacar que o grau de interferéncia das acGes do Poder Executivo,
como a edicdo de Decretos Presidenciais e Medidas Provisérias, bem como do Poder Legislativo,
mais precisamente em relacdo aos prazos de votacdo da LOA, e liberagdo de créditos adicionais
que em alguns casos ocorrem mais tardiamente, podem interferir de forma direta e transversal na
atuacdo dos gestores/administradores.

Assim, defende Pederiva, (PEDERIVA, 2008):

H& que resgatar o valor normativo do orcamento publico. Tal resgate envolve toda a nossa
sociedade, inclusive os Poderes, na exigéncia processual de dialogo e compreensdo do
outro, sem o que o impasse dos conflitos orcamentdrios ndo se resolve no Estado
democrético e republicano de Direito. O respeito ao devido processo orgamentario consiste
numa demonstracdo inequivoca do respeito & pluralidade, por parte de representantes e
representados politicos. (grifo nosso)

As edicdes reiteradas, pelo Poder Executivo, de Decretos de prorrogacdo de prazo de
validade de restos a pagar ndo processados, somados as restricdes orcamentérias e financeiras que
geram contingenciamentos de despesas, podem levar a reinscri¢do indiscriminada de despesas em
RAP.

Outro fator crescente € a negociacdo entre Executivo e Legislativo visando a liberacdo de
créditos suplementares, que ocorrem em grande parte no final do exercicio, e igualmente
impactam na programacao financeira e possibilitam demasiado volume de inscricbes em RAP,
haja vista que as liberagdes normalmente ndo seguem um cronograma planejado de execugéo,
ficando na dependéncia de decisdes politicas, inclusive no Orgdo finalistico; com excecdo as
emendas parlamentares individuais impositivas, em razdo de possuirem disposi¢do legal que

estabelece rito proprio de execucdo or¢camentaria e financeira.
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5. CONCLUSOES E RECOMENDACOES

Conforme entendimento da maioria dos entrevistados o0 RAP é necessario, e deve ser
mantido, pois sem a sua existéncia haveria impacto na execucdo do orcamento e
consequentemente no sucesso de algumas politicas publicas, contudo h& a necessidade de
estabelecer melhor planejamento e sintonia entre as Leis que regem o0s recursos publicos,
inclusive com a provavel adequacéo ou alteracdo da legislacédo vigente.

Ademais, ha que se buscar coletivamente, pelos poderes executivo e legislativo uma
adequacdo temporal, dentro de cada exercicio financeiro, que possa tornar possivel um aumento
na execucdo anual dos recursos orcamentarios e financeiros, evitando assim a inscrigdo
desarrazoada de despesas em restos a pagar, uma vez que a votacdo da LOA e os Decretos de
contingenciamento, somados as liberacbes de créditos adicionais, sdo componentes de controle
imponderavel, de certo modo intrinseco ao processo de gestdo, mas potencializado pela falta de
planejamento.

O alcance de certa simetria na opinido da CGU, TCU, SOF e gestores/ordenadores de
despesa, sobre como pode e deve ser utilizado o RAP, pode levar a um diagnostico que retrate de
forma preventiva e mais amplamente a necessidade, ou ndo, de realizacdo de complementacéo ou
alteracdo da legislagcdo vigente, e ainda de uma gestdo integrada do or¢camento que favorega o
intercdmbio de informacdes em todas as etapas do orgamento, especialmente no uso das
possibilidades de RAP sob a perspectiva e énfase na qualidade do gasto de politicas publicas.

Os entrevistados consideraram, por unanimidade, que deve ser evitado o uso indevido no
emprego das hipdteses de inscricdo em RAP, bem como rigorosamente avaliada a possibilidade
de prorrogacdes sucessivas da validade deste instrumento juridico, esta opinido também é
encontrada na literatura analisada.

Em paralelo, concluiram pela necessidade de realizagdo do planejamento de despesas,
objetivando a sua regular e tempestiva execucéo, e a criacao de dispositivos legais que garantam
0 comprometimento do ato decisorio que antecede a inscricdo em RAP, ao mesmo rigor da
proposta da LOA, ou seja, o ordenador de despesa e a autoridade méaxima do Orgdo devem
responder de forma concorrente e solidaria, considerando que a inscricdo em RAP, apesar de
terem reduzido nos exercicios de 2015 e 2016, ainda somam volumes que se aproximam dos

recursos anuais de cada Orgo ou entidade.
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E importante destacar que como todo estudo, o0 nosso tem suas limitag@es, e consideramos
que talvez o numero de participantes objetos de tal pesquisa poderia ter sido mais amplo, embora
as entrevistas tenham possibilitado se saber sobre 0 pensamento de expertises ao tema, ampliando
0 conhecimento do objeto deste estudo para além do conhecimento juridico legal e disponivel a
consulta. Aspecto que enfatizamos de importancia, pois as limitagBes relativas as informacdes
sobre o uso de RAP, como ja posto neste exame, séo restritas quando se trata da sua aplicacdo na
pratica cotidiana da gestdo, abrindo assim um vacuo no concernente a adequabilidade qualitativa
do seu uso.

Outrossim, realizou-se um esforco exploratério e pela sua natureza os achados
correspondentes sdo relevantes e destacam a importancia de realizacdo de outros planos de
avaliacdo qualitativa no uso de RAP, que possam mostrar a magnitude do problema, seja no uso
muito frequente da regra de excecdo pelos gestores, seja relativo a gestdo com qualidade no
cumprimento de suas metas, cujos critérios de utilizacdo primem pela eficiéncia e eficacia na
gestdo da coisa publica, direcionada a reducdo de custos e de maneira a favorecer o Estado,
sempre norteado pelo bem, e para o bem da populacéo, premissa maior das politicas publicas a

esta destinadas.
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TEMA DO TCC: CREDITOS ORCAMENTARIOS INSCRITOS EM RESTOS A
PAGAR COMO INSTRUMENTO DE CUMPRIMENTO DOS PROGRAMAS DE

GOVERNO.

1 Na sua opinido qual a finalidade do RAP? Qual o aspecto técnico que justifique a sua
existéncia?

2 No ambito dos Orgaos de Controle, TCU e CGU, existe roteiro e/ou procedimento préprio
utilizado nas auditorias sobre RAP? Nesses casos, ha avaliacdo sobre a aplicacdo do RAP,
pelos Orgdo Publicos, sob o aspecto qualitativo, no sucesso das politicas publicas?

3 O que o uso do RAP, enquanto ferramenta de execucéo, propicia de forma POSITIVA
e/ou NEGATIVA na concluséo das politicas publicas?

4 Quais sdo os achados de auditoria, que identificam reincidéncia de uso indevido do RAP?
Pode citar alguns exemplos?

5 Ha auditoria que comprovou o uso adequado do RAP? Em qual &rea publica? Pode citar
alguns exemplos?

6  Os ordenadores de despesas possuem condi¢Oes adequadas, do ponto de vista operacional,
técnico e temporal para instrumentalizarem o or¢camento e quando necessario efetuarem as
inscrigdes, liquidacdes e reinscrigdes em RAP?

7 O RAP é usado adequadamente pelos gestores publicos?

8 Qual o grau de interferéncia das acdes do Poder Executivo e do Poder Legislativo em re-
lacdo a atuacdo dos administradores e ordenadores de despesas nas operacfes que envol-
vem o RAP?

9 Naedicdo da LOA e na gestdo do orcamento ao longo de cada exercicio sdo editadas va-
rias alteragdes e ajustes, inclusive de limites de movimentacdo e empenho que vinculam
0s gestores; ha impacto dessa realidade em relagdo aos RAPs inscritos nos dltimos dias de
cada exercicio, em geral 31 de dezembro?

10 O que acha da possibilidade de reinscricao sucessiva dos RAPs?

11 O arcabouco de legislacdo que trata do RAP ¢é suficiente e claro para aplicacdo pelos ges-
tores na execucgdo, bem como pelos auditores na fiscalizagdo? Ou a legislacao deveria ser
alterada/complementada para melhor contribuir com o uso eficaz do RAP?

12 A incluséo de penalidades para controle sobre o uso indevido de RAP seria adequada?

Neste caso quem deveria ser punido?
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O RAP deveria acabar?

Sem a existéncia dos RAP, haveria algum impacto na execucao das politicas publicas?
Vocé acha que ha uma opinido unanime da CGU, TCU, SOF e gestores/ordenadores de
despesa sobre como pode ser utilizado o0 RAP?

O que voceé gostaria de acrescentar sobre o tema?



