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Resumo

Devido ao seu expressivo crescimento nos Gltimos anos, superior inclusive ao crescimento das
proprias despesas, 0 instrumento restos a pagar vem chamando a atengdo tanto de estudiosos,
quanto dos orgdos fiscalizadores. Os restos a pagar sdo as despesas empenhadas mas ndo pagas
até o dia 31 de dezembro do exercicio corrente, distinguindo-se entre processados e nao
processados. No primeiro caso, ja ocorreu a entrega do bem ou servico, estando pendente apenas
0 pagamento. No segundo, ocorreu apenas 0 empenho da despesa e sequer foi realizado o estagio
da liquidacdo. O presente estudo analisou a representatividade do cancelamento destas despesas
em relacédo ao total inscrito em restos a pagar ndo processados e em relagdo ao orgamento total de
cada um dos Poderes da Unido. Observou-se que os valores relacionados ao cancelamento de
restos a pagar nao processados sdo relativamente elevados em valores absolutos, destacando-se o
Poder Executivo, tanto em relacdo ao volume inscrito, quanto ao cancelado. Além disso,
verificou-se que o percentual de cancelamento dessas despesas em relacdo ao total inscrito
apresentou-se alto, embora ndo seja expressivo em relacdo a dotacdo atualizada. Alguns 6rgaos
especificos destacaram-se na inscricdo e cancelamento dos restos a pagar ndo processados, tanto
em percentuais de cancelamentos como em relacdo ao volume, como os Ministérios da Fazenda,
da Saude, dos Transportes e das Cidades e, em alguns exercicios financeiros e para alguns dos
poderes, hd considerdvel percentual de restos a pagar nao processados que possuem uma
tendéncia de virarem estoque de RPNP nos exercicios financeiros subsequentes.

Palavras-chave: Restos a pagar ndo processados. Eficiéncia. Administracdo Publica. Despesa
Publica.

INTRODUCAO

Os Restos a Pagar (RP) tém por objetivo garantir o recebimento por parte do credor,
evitando que as despesas em andamento sejam descontinuadas ao final do ano, quebrando a
rigidez imposta pelo final do exercicio (CARVALHO, 2013).

A Lei n. 4.320/64, ao distinguir os restos a pagar entre processados (RPP) e néo
processados (RPNP), deu margem as manobras realizadas atualmente com este instrumento, onde
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emite-se empenhos sem garantia de recursos, “construindo dividas de fato com base em previsoes
de receitas ficticias” (CASTRO, 2013).

O pressuposto da Lei n. 4.320/64, ao distinguir os Restos a Pagar entre Processados e N&o
Processados era que se o recurso foi arrecadado e destinado para aplicacdo em uma certa
despesa, 0 Governo deveria garantir 0 compromisso de pagamento ao credor, mesmo que este
ndo tivesse entregado o bem ou servigo naquele mesmo exercicio financeiro. Deveria portanto ser
emitida nota de empenho, a ser liquidada e paga no exercicio subsequente (CASTRO, 2013).

Para Castro (2013), gracas aos restos a pagar, a receita do ano corrente estd sendo
utilizada para pagamento de despesas (RP) do ano anterior, sem levar em consideracdo que
aquele recurso seria utilizado para pagar outra despesa do exercicio em curso, em consequéncia
ocorrera nova prorrogacao de despesas atraves dos RP, provocando uma bola de neve. Ainda de
acordo com o autor, “corre-Se 0 risco de chegar o dia em que néo se tera orgcamento, apenas restos
a pagar (e restos a fazer)”.

O crescimento inegavel do volume inscrito em RPNP nos ultimos exercicios vem
preocupando ndo somente os estudiosos da area, como também os oOrgdos fiscalizadores. O
Tribunal de Contas da Unido, em seus Pareceres Prévios sobre as contas do Governo da
Republica dos ultimos anos, vem constantemente alertando sobre o crescimento significativo dos
restos a pagar, principalmente dos ndo processados.

Recentemente foi realizada audiéncia publica® promovida pela Comissdo de Direitos
Humanos (CDH), onde novamente foi criticado o crescimento excessivo das despesas inscritas
em restos a pagar, e consequentemente as manobras realizadas através deste instrumento.

Muitas destas despesas inscritas em restos a pagar ndo processados sdo canceladas no(s)
exercicios(s) subsequente(s) a sua inscricdo, 0 que na pratica significa uma “inexecugdo
financeira dos créditos orcamentdrios que foram executados do ponto de vista orcamentéario”
(ALVES, 2012)

Para Alves (2012), ndo existe obrigatoriedade para execucdo dos Restos a Pagar. Em
tratando-se de restos a pagar ndo processados, estes “nem sequer representam despesas sob a
perspectiva patrimonial”. Considerando-se a bola de neve de prorrogacéo de despesas através dos
restos a pagar citada por Castro (2013), verifica-se que o cancelamento dos restos a pagar
“soluciona” o problema de acumulacdo de saldos orgamentarios a executar (ALVES, 2012).

Através dos RP, adia-se a execucdo do orgamento para o exercicio seguinte. Durante o
ano subsequente, o governo devera escolher entre pagar as pendéncias de orcamento pretéritos
(restos a pagar) ou executar o orgamento corrente (ALVES, 2012).

Deve-se portanto questionar se estes cancelamentos excessivos e esta prorrogacao de
execucdo orcamentaria através dos RP remetem a um mau planejamento no que tange a execucao
das despesas publicas, além de verificar se estes cancelamentos estdo alinhados ao principio de
eficiéncia da administracdo publica, uma vez que este devera atender de forma satisfatoria as
necessidades da comunidade e de seus membros, assim como obter resultados positivos para o
servico publico (MEIRELLES, 2010). Além disso, deve-se atentar ao fato de que muitos dos
créditos inscritos em Restos a Pagar ndo sao sequer executados (ALVES, 2012).

Disponivel em: <http://www12.senado.gov.br/noticias/materias/2014/05/05/contabilidade-criativa-debate-conclui-
que-governo-esconde-realidade-economica> Acessado em: Outubro/2014.
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Admitindo-se que a eficiéncia também estd relacionada & quantidade de insumos
utilizados para obter-se um resultado, sendo que quanto menos insumos sdo utilizados para
atingir-se um mesmo resultado, mais eficiente a atividade apresenta-se, este estudo considerou
como uma falta de planejamento do governo federal o cancelamento de despesas inscritas em
restos a pagar ndo processados (recursos publicos foram empregados tanto na inscricdo da
despesa, onde foram cumpridas as etapas do empenho e pré-empenho, quanto no
acompanhamento e no posterior cancelamento).

Conforme verificado nesta pesquisa, houve exercicio financeiro em que este percentual de
cancelamento das despesas inscritas em restos a pagar ndo processados atingiu cerca de trés
quartos do total inscrito na modalidade, o que denota que estes cancelamentos devem sim ser
estudados de forma mais aprofundada, pois como ja dito anteriormente, recursos publicos foram
aplicados tanto para inscri¢do destas despesas, como no posterior cancelamento, e possivelmente
esta despesa cancelada ndo gerou resultados positivos para a sociedade e seus membros.

Considerando-se esse crescimento das despesas inscritas em RPNP, e que um dos
possiveis artificios realizados através deste instrumento é o cancelamento dessas despesas, que
provoca uma incorporacao de resultado financeiro na receita do exercicio em que se efetiva o
cancelamento (BRASIL, 1964), este trabalho busca responder: Qual a representatividade dos
cancelamentos dos restos a pagar ndo processados inscritos?

Para responder a esta pergunta, foram analisados doze exercicios para o percentual de
cancelamento dos inscritos, e dez exercicios para o percentual de cancelados em relacdo a
dotacdo atualizada de cada poder.

2. REFERENCIAL TEORICO

O instrumento RP é muito criticado pelos estudiosos da area, principalmente pela forma
que vem sendo utilizado e pelo volume (crescente) inscrito nos ultimos anos. Dentre estes
criticos, temos Almeida (2011), que afirma ha fortes indicios que 0s restos a pagar ndo
processados estdo sendo utilizados para postergacdo de despesas, de forma que o governo tem um
problema com sua gestdo fiscal ainda maior do que transparece nas analises do orcamento
aprovado.

Outro critico dos RPs é Castro (2013), o qual considera que os RPNP afetam o principio
da competéncia da contabilidade, pois € registrada uma obrigacdo (despesa) de bens ou servigos
que ainda ndo foram recebidos. Silva et al. (2007) apresentam uma linha de pensamento mais
rigida. Para estes autores, ou 0s RP sdo normatizados de maneira adequada ou deve-se extinguir a
utilizagdo deste instrumento.

Os RPNP sdo ainda mais criticados que os RP, pois para o primeiro, ndo ocorreu nem a
liguidacdo da despesa. Para melhor entendimento desta diferenciacdo, € necessario o
conhecimento das etapas das despesas publicas.

2.1  ESTAGIOS DA DESPESA PUBLICA E 0S RESTOS A PAGAR

Conforme Lima e Castro (2013), do ponto de vista or¢camentario, a despesa publica é
executada em trés estagios. O primeiro deles é o ato emanado pela autoridade competente, e a
partir dele o Estado possui obrigagdo de pagamento pendente ou ndo de implemento de condigéo
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(BRASIL, 1964). Este ato € conhecido como empenho, e ¢é efetuado previamente a realizacdo da
despesa e restrito ao limite de crédito orcamentario.

A Lei n. 4.320/64, que estatui as normas gerais de Direito Financeiro para elaboracdo e
controle dos orcamentos e balancos da Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal,
estabelece em seu artigo 60 que “¢ vedada a realizacdo de despesa sem prévio empenho”.

A formalizacdo do empenho ocorre com a emissdo da nota de empenho, e somente a
partir deste momento o crédito empenhado torna-se indisponivel para nova aplicacdo (LIMA,;
CASTRO, 2013, p.77). Ainda de acordo com estes autores, o empenho representa uma “garantia
para o fornecedor ou para o prestador de servico contratado pela Administracdo publica de que a
parcela referente o seu contrato foi bloqueada para honrar os compromissos assumidos”,
portanto, “o or¢amento é comprometido através do empenho”. E importante ressaltar que o
empenho deve respeitar o limite do crédito orcamentario (MATIAS-PEREIRA, 2010).

O segundo estagio da despesa € a liquidacdo, sendo este definido pela Lei n. 4.320/64
como a etapa onde ocorre a verificacao do direito adquirido pelo credor, tendo por base os titulos
e documentos comprobatorios do respectivo crédito. Ainda em consonancia com a referida lei,
esta verificacdo tem por objetivo apurar: a) a origem e 0 objeto do que se deve pagar; b) a
importancia exata a pagar; ¢) a quem € devido o pagamento da importancia, a fim de extinguir a
obrigacao.

E a liquidacdo da despesa por fornecimentos feitos ou servicos prestados tera por
base (BRASIL, 1964): a) o contrato, ajuste ou acordo respectivo; b) a nota de empenho; c) os
comprovantes de entrega do material ou da prestacdo efetiva do servi¢o. Ao final do exercicio
financeiro, sera através deste estagio portanto que ocorrerd a classificacdo das despesas inscritas
como Restos a Pagar em Processados e Nao Processados. No primeiro caso, houve o
cumprimento das obrigacdes por parte do credor, no segundo, ndo. Conforme Matias-Pereira
(2010, p. 166) a liquidagdo da despesa “refere-se a comprovacao de que o credor cumpriu todas
as obrigagdes constantes do empenho”.

A terceira e ultima fase da despesa ¢ o pagamento, que consiste na “entrega de recursos
equivalentes a divida liquida ao credor, por meio de ordem bancaria” (LIMA; CASTRO, 2013).
Para Giacomoni (2012, p. 312), esta etapa é desenvolvida em dois momentos distintos, sendo o
primeiro a emissdo da ordem de pagamento, que consiste no despacho exarado pela autoridade
competente de cada entidade governamental ou 6rgdo publico determinando o pagamento da
despesa, e 0 segundo 0 pagamento propriamente dito, onde ocorre 0 encerramento propriamente
dito da despesa.

A Lei n. 4.320/64, responsavel pelas normas gerais de Direito Financeiro para elaboragao
e controle dos orcamentos e balancos da Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito
Federal, estabelece em seu artigo 36 que “consideram-Se restos a pagar as despesas empenhadas
mas ndo pagas até o dia 31 de dezembro, distinguindo-se as processadas das ndo processadas”.

Para Fernandes (2004), os RP “constituem compromissos financeiros exigiveis que
compdem a divida flutuante e podem ser caracterizados como as despesas empenhadas mas nédo
pagas até o dia 31 de dezembro de cada exercicio corrente”. Ainda em consonancia com este
autor, a inscrigao em restos a pagar decorre da “observancia do Regime de competéncia para as
despesas”.
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2.2  Restos a Pagar Nao Processados (RPNP)

Os RPNP sdo as despesas cujo direito do credor ndo foi apurado. S&o as despesas que
ainda ndo foram liquidadas, ou seja, aquelas que dependem da prestacdo do servico ou do
fornecimento do material. (LIMA; CASTRO, 2013, p. 83).

Para Giacomoni (2012), as despesas inscritas em restos a pagar ndo processados séo
aquelas que foram empenhadas e estdo em fase de execucdo, porém sem condi¢fes de se
submeterem ao estagio da liquidacdo, ou seja, verificagdo do direito adquirido pelo credor. O
autor esclarece que essa distincdo entre as despesas processadas e ndo processadas (nédo
liquidadas) ¢ “especialmente importante”, uma vez que as despesas ndo processadas “nao se
constituiram ainda como obrigacOes reais, cabendo as demonstracGes contébeis evidenciar esta
situacdo” (GIACOMONI, 2012, p. 323).

Castro (2013) afirma que os RP surgiram para “apaziguar, politicamente, uma demanda
justa por gastos, mas sem recursos financeiros para atendé-la”. Para este autor, os restos a pagar
representam uma tensdo permanente entre a necessidade do gasto e o0s recursos disponiveis.

Ainda segundo Castro (2013), os RPNP juntamente com a falta da correspondente
cobertura financeira levaram o pais ao endividamento publico. Para este autor, este instrumento
provocou a quebra dos principios da anualidade da despesa e do equilibrio entre receitas e
despesas, além de afetar o principio de competéncia da contabilidade, uma vez que a despesa
(obrigacdo) € reconhecida sem que o produto ou servico tenha sido entregue ou prestado.

Silva et al. (2007) afirmam que a inscri¢cdo em restos a pagar ndo processados provoca um
comprometimento das receitas futuras e uma imobilizacdo do governo no inicio de cada exercicio
financeiro, pois é realizada uma assun¢do de obrigacdes em volume superior a capacidade de
pagamento, sendo esta imobilizacéo a responsavel pelo surgimento de “grande parte das mazelas
que distorcem a execucao financeira” e pela deterioragdo da “qualidade do gasto publico™.

Para Silva e Lima (2009), a luz da Teoria da Contabilidade os restos a pagar nado
processados ndo deveriam ser classificados como passivo, uma vez que representam “ato
potencial e, dessa forma, suas condi¢des ndo o sustentam como passivo”. As autoras defendem
que os restos a pagar nao processados ndo representam apenas um ato ndo pago, mas também
uma despesa que sequer chegou a realizar-se, e que portanto nao deveria ser incluida no passivo
das entidades.

O CPC 00 (CPC, 2011) define passivo como “uma obrigacdo presente da entidade,
derivada de eventos passados, cuja liquidacdo se espera que resulte na saida de recursos da
entidade capazes de gerar beneficios econdmicos”. Ainda segundo o CPC 00, “uma caracteristica
essencial para a existéncia de passivo € que a entidade tenha uma obrigagdo presente”. Portanto
verifica-se que o estudo das autoras esta em consonancia com o CPC 00, uma vez que 0s RPNP
representam apenas uma “decisdo da administragdo”, pois nao houve a entrega do objeto de
despesa e nem um “acordo irrevogavel”.

Alves (2012) esclarece que os restos a pagar ndo processados mantém a logica
orcamentaria definida pela Lei n. 4.320/64, ou seja, a utilizagdo do crédito orcamentario
vinculado ao seu respectivo exercicio, porém contrariam 0 principio da competéncia da
contabilidade.
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2.3  Cancelamento de Restos a Pagar

A inscricdo de valores em restos a pagar terd validade até 31 de dezembro do ano
subsequente, quando ent&o serdo automaticamente cancelados. O direito de recebimento por parte
do credor permanecerd em vigor pelo prazo de 5 anos, a partir da inscricdo (LIMA; CASTRO,
2013).

O cancelamento no exercicio seguinte das despesas inscritas como RPNP provoca: i) para
as despesas de materiais: compensacao de registros contébeis no sistema de resultado (financeiro
e patrimonial); ii) para as despesas de servi¢os: aumento no sistema de resultado do sistema
financeiro (SILVA, 2007).

Segundo Fernandes (2004), é comum entre os entes da federacdo o procedimento de
cancelar os saldos remanescentes dos RP no final do exercicio seguinte ao da sua inscri¢do, sendo
que alguns desses entes cancelam apenas os RPNP, outros cancelam os processados e 0s nao
processados.

Para Alves (2012), o cancelamento de despesas inscritas em restos a pagar representa a
“inexecu¢do financeira dos créditos or¢amentarios que foram executados por ponto de vista
orcamentario”.

2.4 Eficiéncia na Administracéo Publica

A eficiéncia se traduz na relacdo entre bens e servigos gerados por uma determinada
atividade e o custo dos insumos empregados para produzi-los, em um determinado periodo do
tempo, mantendo-se os padrdes de qualidade. Este conceito estd relacionado ao esforco do
processo de transformacdo de insumos em produtos e pode ser analisada sob duas oOticas: i)
minimizacdo do custo total ou dos meios necessarios para obtencdo do mesmo resultado; ii)
otimizacdo da combinacdo de insumos de forma a maximizar o produto, quanto o gasto total esta
previamente fixado (TCU, 2012).

A eficiéncia relaciona-se a0 método, ao modo correto de realizar determinada atividade. E
traduzida pela relacdo entre volumes produzidos / recursos consumidos (B1O, 1989).

A eficiéncia esta relacionada a correta utilizacdo dos recursos disponiveis, ou seja, 0
conceito de eficiéncia volta-se para a melhor maneira que determinada tarefa deve ser feita ou
executada (métodos de trabalho), para que 0s recursos (pessoas, maquinas, matérias-primas, etc.)
sejam aplicados de forma mais racional possivel. A eficiéncia, portanto, preocupa-se com 0S
meios e 0s metodos, que tém de ser planejados a fim de assegurar a otimizagdo dos recursos
disponiveis. A consequéncia direta da eficiéncia é a produtividade, de forma que quanto maior a
eficiéncia, maior a produtividade (CHIAVENATO, 2004).

Em 1998, através da Emenda Constitucional 19, a eficiéncia passou a ser um principio da
Administracdo Pablica. De acordo com este principio a atividade administrativa deve ser exercida
com presteza, perfeicdo e rendimento funcional. Alem disso, a funcdo administrativa ndo mais
deverd ser desempenhada apenas com legalidade, devera atender de forma satisfatdria as
necessidades da comunidade e de seus membros, assim como obter resultados positivos para o
servico publico (MEIRELLES, 2010).

A busca da eficiéncia pelas organizacdes publicas se “consubstancia, em ultima instancia,
num imperativo de ordem estratégica, ou seja, numa determinante de sua legitimidade social”, de
forma que a ideia de eficiéncia pode vincular-se ao alcance do melhor resultado socioeconémico
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possivel pelos entes estatais responsaveis pelo atendimento das necessidades de ordem geral e
publica, utilizando os recursos transferidos da sociedade para estes entes (BUGARIN, 2001).

2.5  Estudos anteriores

Devido ao aumento significativo nos altimos anos da inscricdo de despesas em restos a
pagar (processados e nao processados), aumento este superior ao préprio aumento das despesas
publicas (TCU, 2013), este tema tem sido objeto de estudo de muito autores. Busca-se avaliar o
impacto da utilizacdo em demasia deste instrumento, os motivos deste aumento tdo expressivo
nos Ultimos exercicios, se houve a instituicdo de um modelo plurianual através dos restos a pagar,
entre outros.

Carvalho (2013) analisou o prazo médio de execucdo das despesas primérias do
orcamento fiscal e de seguridade social do Poder Executivo Federal para testar a hipotese de
instituicdo de um modelo de plurianualidade no Brasil através dos restos a pagar, por estes
permitirem a execucdo do orcamento em outros exercicios. Os resultados de sua pesquisa
indicaram um prazo médio de “quatro a cinco anos para execu¢do do or¢amento das despesas
discricionarias” , e também que mais de 90% das despesas inscritas em restos a pagar séo restos a
pagar nao processados, ou seja, sdo os “restos a fazer”.

Alves (2012) através da andlise da execucdo orgamentéria de cinco ministérios que
concentram 0s investimentos em infraestrutura no Brasil®, verificou que a “prorrogagio
orcamentaria por restos a pagar excede a quitacdo dos créditos orcamentarios anteriores num
montante que representa mais de 20% do orcamento de cada ano”, ou seja, “uma parcela
significativa do orgamento esta sujeita a extingdo sumaria”. Além disso, 0s dados de sua pesquisa
indicam que mais de 50% dos créditos orcamentarios a realizar em cada ano ndo possuem lastro
financeiro suficiente para seu pagamento, ou seja, 0 gestor possui ampla margem de escolha
sobre quais créditos serdo ou ndo pagos.

Silva, Candido Janior e Gerardo (2007) sugeriram o uso de dois indicadores que
descrevam a evolucdo dos restos a pagar (Despesa Paga em relacdo a Despesa Autorizada e
Restos a Pagar Pagos em relacdo a Despesa Primaria Paga) para acompanhamento da
consisténcia do superavit primario e melhoria da qualidade da despesa publica. Os autores fazem
duas recomendagdes apds o estudo: 1) “controlar metas de superdvit primario apuradas pelo
critério de competéncia, que sdo mais transparentes e robustas a inconsisténcias temporais”; ii)
“normatizar de maneira adequada ou extinguir a utilizagdo do expediente dos restos a pagar”.

Silva (2007) fez um estudo do impacto nas contas publicas do cancelamento de despesas
inscritas como restos a pagar da Unido (processados e ndo processados), tendo analisado o
periodo de 1999 a 2003. Os resultados revelaram que o cancelamento destas despesas refletiu
contabilmente no valor das despesas divulgadas pelos poderes e 6rgdos da Unido, provocando
uma diminuig&o das despesas, incorporacao de ativos a maior, estorno de exigibilidade e aumento
de resultado do sistema financeiro.

Santos (2011) analisou as consequéncias, para 0 or¢camento publico e a contabilidade
publica, da préatica da inscricdo e do cancelamento de restos a pagar ndo processados. O autor
analisou as capitais estaduais da regido do nordeste do Brasil nos exercicios de 2008 e 2009 e

Z Ministérios da Ciéncia e Tecnologia, Minas e Energia, Transportes, Integracdo Nacional e Cidades.
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concluiu que a inscricdo e o cancelamento dos restos a pagar ndo processados somam um
pequeno percentual das despesas executadas nos municipios e exercicios estudados, porém os
valores absolutos dessas inscricdes e cancelamentos sdo significativos e podem afetar
negativamente o planejamento orcamentario.

Silva e Lima (2009) analisaram o registro contébil dos restos a pagar a luz da Teoria da
Contabilidade e os fatores que provocaram o0 aumento do uso deste instrumento. Os resultados
obtidos indicaram a falta de tratamento contébil patrimonial, o limite de desembolsos insuficiente
e a morosidade na aprovacdo da Lei Orcamentaria Anual como os provaveis fatores que tém
contribuido para o aumento do registro dos restos a pagar no Governo Federal.

Verifica-se portanto que muitas das pesquisas anteriores buscaram evidenciar os reais
impactos da utilizagdo do instrumento RP nas demonstracBes contdbeis do setor publico e na
qualidade do gasto publico, além de propor alteracBes na evidenciacdo para uma melhor
qualidade da informacdo. Analisou-se também o impacto do cancelamento destas despesas, 0
crescimento das despesas inscritas neste instrumento, além da margem de escolha que € atribuida
ao gestor, causada principalmente pelo alto montante de restos a pagar em cada exercicio, que
acaba por concorrer com as despesas do orgamento em andamento.

3. PROCEDER METODOLOGICO

Conforme Meirelles (2010), a funcdo administrativa ndo mais devera ser desempenhada
apenas com legalidade, devera atender de forma satisfatoria as necessidades da comunidade e de
seus membros, assim como obter resultados positivos para o servico publico.

No contexto dos restos a pagar, principalmente daqueles onde sequer houve a
contraprestacédo por parte do credor e que posteriormente ainda foram cancelados, verifica-se que
na maioria dos casos, cumpriu-se as normas legais, porém também é necessario verificar se estas
despesas estdo sendo realizadas de forma eficiente e com planejamento, obtendo resultados
satisfatorios para a comunidade e seus membros.

O presente trabalho tem por objetivo verificar contabilmente, por meio da analise das
demonstracdes de execucdo orcamentaria do setor publico, se 0s restos a pagar ndo processados
estdo sendo utilizados de forma eficiente e planejada, cumprindo o seu objetivo de garantir o
pagamento aos fornecedores, ou ineficiente, provocando aplicacdo de recursos publicos em
quantidade superior ao que realmente é necessario.

Para analisar-se esta questdo, considerou-se como medida de ineficiéncia ou falha de
planejamento a representatividade do cancelamento dos restos a pagar ndo processados, nos
poderes Executivo, Legislativo, Judiciario e no Ministério Publico da Unido, no ambito da
Administracdo Publica Federal.

Para construgdo deste trabalho, foi realizada pesquisa bibliografica acerca das legislacdes
correspondentes ao tema, os estudos e resultados ja obtidos e os pareceres prévios sobre as contas
do Governo da Republica dos anos analisados.

Para responder sobre a representatividade do cancelamento das despesas inscritas em
restos a pagar nao processados, delimitou-se os dados de pesquisa, a saber: i) total inscrito em
RPNP em cada exercicio financeiro, por poder e 6rgao; ii) total de RPNP cancelados no exercicio
financeiro, por poder e 6rgao; iii) dotacdo atualizada de cada poder e 6rgéo.
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Na construgdo do banco de dados, utilizou-se demonstrativos constantes do Relatorio
Resumido da Execucdo Orcamentaria do Governo Federal (RREO). Os dados foram retirados de
dois demonstrativos especificos: i) Demonstrativo de Restos a Pagar por Poder e Orgdo, dos anos
de 2002 a 2013, obtido no sitio “Contas Publicas” e; i1) Demonstrativo das Despesas da Unido
por Poder e Orgéo, de 2002 a 2011, retirados do sitio da Secretaria do Tesouro Nacional (STN).
Analisou-se portanto a representatividade do cancelamento dos restos a pagar ndo
processados com relacdo ao total inscrito na modalidade e com relacdo a dotacdo atualizada do
exercicio financeiro, assim como uma possivel acumulacdo de Restos a Pagar para o proximo
exercicio financeiro.

4. RESULTADOS, ANALISES E DISCUSSAO

Ao analisar-se o total inscrito em restos a pagar ndo processados nos ultimos anos, é
possivel verificar um crescimento acentuado desta modalidade. Conforme dados de Almeida
(2011), as despesas inscritas em restos a pagar nao processados vém crescendo nos ultimos anos,
sendo que ocorreu um crescimento ainda mais acentuado a partir de 2006. Neste periodo,
verificou-se por exemplo, uma variacéo de saldo inscrito em 2010 para o saldo inscrito em 2009
na ordem de 24 bilhdes.

Este volume crescente de inscricdo em Restos a Pagar, assim como em Restos a Pagar
ndo Processados, tem sido fonte de preocupacdo de muitos estudiosos da area, e ja foi apontado
pelo Tribunal de Contas da Unido, em seus pareceres prévios conclusivos sobre as contas do
Governo da Republica, como um “risco para a programagdo financeira do governo federal, com
impactos potenciais negativos sobre o planejamento ¢ a execugdo das politicas publicas” (TCU,
2013).

O crescimento das despesas empenhadas dos orcamentos fiscal e da seguridade social no
periodo de 2009 a 2013 alcancou 36%. No mesmo periodo porém, observou-se um crescimento
na ordem de 47% dos RP, e de 101% dos RPNP. Portanto, observa-se que o crescimento dos
restos a pagar esta superior ao crescimento das proprias despesas (TCU, 2013).

Além disso, este elevado montante de restos a pagar pode estar relacionado a uma
“disputa por recursos financeiros, em prejuizo do ciclo orcamentario regular e ao equilibrio
fiscal”, além de indicar “possiveis falhas de planejamento na execugdo da despesa publica”
(TCU, 2013).

Neste estudo, propds-se analisar a representatividade dos cancelamentos dos restos a
pagar ndo processados, em relacdo ao proprio montante inscritos em restos a pagar nao
processados, assim como em relagdo a dotacdo atualizada para os Poderes da Republica. Para
uma melhor visualizacdo dos dados, a analise foi dividida entre os Poderes Executivo,
Legislativo, Judiciario e Ministério Publico, além de analisar os 6rgdos que apresentaram um
grande volume inscrito ou cancelado em RP.

O gréfico a seguir apresenta a distribui¢do dos restos a pagar ndo processados inscritos
até o0 ano de 2012, de acordo com o volume inscrito na modalidade por cada 6rgéo.
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Grafico 1: Restos a pagar nao processados inscritos até
2012
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Fonte: Parecer Prévio Conclusivo sobre as contas da Presidente da Republica (TCU, 2013).

Como depreende-se do grafico acima, os Ministérios da Fazenda, Cidades e Educacéo
em conjunto foram responsaveis por aproximadamente metade do total inscrito na modalidade
(47% do total). Verifica-se ainda que os 7 ministérios apresentados no grafico possuem grande
representatividade do total inscrito em restos a pagar ndo processados, tendo sido responsaveis
por aproximadamente 77% do volume inscrito, enquanto que todos o0s outros 6rgdos em conjunto
sdo responsaveis por menos de um quarto do total.

4.1 Inscrigdo x Cancelamento Restos a Pagar néo Processados

No Gréfico 2, é possivel observar que no periodo analisado, o cancelamento dos restos a
pagar nao processados representou, no minimo, 13% (2008) do total inscrito na modalidade,
chegando a alcancar 48% em 2003 e 74% em 2004.
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Grifico 2 - Percentual de cancelamento dos Restos a Pagar Nao
Processados em relaciio ao total inscrito para o Exercicio
Financeiro dos poderes Executivo, Legislativo, Judiciario e
Ministério Publico
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Fonte: Elaboragdo Propria. Dados obtidos no RREO (2002 -2013)

Considerando-se a expressividade do cancelamento de aproximadamente trés quartos do
total inscrito em restos a pagar ndo processados no ano de 2004, o assunto foi abordado pelo
TCU em seu relatorio de contas do exercicio de 2004. De acordo com o 6rgdo, os valores
inscritos para pagamentos de juros e amortizacdo da divida foram integralmente cancelados, e
para os valores inscritos em inversdes financeiras o cancelamento atingiu o percentual de 84%.
Tendo em vista que ambas as despesas estdo vinculadas ao Ministério da Fazenda, e este por sua
vez pertence ao poder executivo, este topico serd melhor detalhado mais a frente.

Considerando-se o volume expressivo de restos a pagar em 2005, que atingiu a marca de
vinte e um bilhdes e seiscentos milhdes, novamente o assunto foi tratado pelo TCU em seu
relatorio prévio sobre as contas do Governo da Republica. Deste total de inscritos em restos a
pagar, dezessete bilhGes e trezentos milhdes referem-se a restos a pagar ndo processados, e,
conforme Gréfico 2, 25% deste montante foi cancelado.

Quanto ao cancelamento dos restos a pagar ndo processados para o Poder Executivo,
apenas em quatro exercicios o percentual ficou abaixo de 20% (2008, 2009, 2012 e 2013), sendo
que para todos eles o cancelamento dos restos a pagar ndo processados representa no minimo
10% do total inscrito nesta modalidade. Verifica-se também um alto percentual de cancelamento
dos restos a pagar ndo processados em alguns periodos, como em 2006, onde 36% do total
inscrito foi posteriormente cancelado, ou em 2003, onde estes cancelamentos representam 50%
do total, ocorrendo o auge em 2004, onde 76% do total inscrito em restos a pagar ndo
processados foi cancelado.

Conforme o Parecer Prévio sobre as Contas do Governo de 2003 (TCU), os Ministérios
da Fazenda, Saude e Transportes foram responsaveis por 64% do total inscrito em restos a pagar
ndo processados no exercicio de 2003, e neste mesmo ano, conforme o Grafico 3, do total inscrito

11
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nesta modalidade, aproximadamente 50% foi cancelado. Ainda conforme o parecer do TCU, o
cancelamento dos restos a pagar do exercicio de 2003 ocorreu por perda de validade dos mesmos.

Para o Poder Legislativo, verifica-se novamente que o percentual de cancelamento em
nenhum dos exercicios analisados € inferior a 10%, porém o maior percentual de cancelamento
dos restos a pagar ndo processados foi de 32%, para o0 ano de 2013. Outra diferenciacdo do
percentual de cancelamento dos RPNP do Poder Legislativo com relacdo ao Poder Executivo é
que para este, 0 maior percentual de cancelamento ocorreu em 2004, sendo que nos ultimos seis
exercicios financeiros este percentual sofreu uma queda consideravel. J& para aquele, verificou-se
que o percentual méximo de cancelamento ocorreu no ultimo ano analisado (2013 — 32%).

Para o Poder Judiciario, o percentual de cancelamento dos restos a pagar ndo
processados apresenta-se ainda menor se comparado aos dois poderes analisados anteriormente.
Aqui, o maior percentual de cancelamento nos doze exercicios analisados ocorreu em 2005, onde
26% do total de inscritos nesta modalidade foi cancelado. Verifica-se também que para os trés
poderes analisados até agora, o menor percentual de cancelamento de restos a pagar nao
processados ocorreu no ano 2008, no Poder Judiciario (5%).

Por fim, para o Ministério Publico, verifica-se que os percentuais de cancelamento dos
restos a pagar ndo processados apresentam-se inferiores a 10% em 8 dos 12 periodos analisados,
e em outros 2 periodos o cancelamento apresenta-se proximos a 10% (2009 e 2013, 10% e 13%,
respectivamente). Em somente 2 dos 12 exercicios financeiros analisados o percentual de
cancelamento das despesas inscritas em restos a pagar ultrapassou 20% (2004 e 2011, 35% e
28%, respectivamente). Apesar destes dois exercicios financeiros com um alto percentual de
cancelamento (2004 e 2011), verifica-se também que o MPU possui uma dotacdo muito inferior
tanto em relagdo aos trés poderes, como inferior a maioria dos 6rgdos do Poder Executivo. No
ano de 2011 por exemplo, a dotacdo atualizada do MPU foi de R$ 3,5 bilhdes, enquanto que a do
Ministério da Fazenda foi de 491,8 bilhdes.

Ressalta-se que a representatividade do poder executivo no total inscrito em RPNP, visto
que em todos os doze periodos analisados esse poder foi responsavel por pelo menos 94% do
montante inscrito na modalidade (com excecdo do exercicio financeiro de 2005, em que foi
responsavel por aproximadamente 92%).

4.2 Cancelamento Restos a Pagar ndo Processados x Dotagdo Atualizada
Através do grafico a seguir, é possivel fazer uma andlise comparativa da eficiéncia de
cada poder em relacéo ao cancelamento dos restos a pagar e em relacéo aos outros poderes.

12
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Grifico 3 - Percentual de cancelamento dos restos a pagar nao
processados em relacio a dotacao atualizada para o exercicio financeiro
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Fonte: Elaboracdo propria. Dados obtidos no RREO (2002 - 2011).

Verificou-se que apesar de 0s montantes inscritos em restos a pagar serem expressivos e
estarem apresentando um crescimento nos Gltimos anos superior ao das proprias despesas (TCU,
2013), o cancelamento destas despesas ndo e expressivo em relagdo & dotacdo atualizada dos
poderes da Unido. Portanto, em relacdo as dotacdes atualizadas, ndo verificou-se uma falta de
planejamento representativa por parte do governo federal no que tange ao cancelamento dos
restos a pagar nao processados.

Conforme Gréafico 3, em nenhum dos anos o cancelamentos destas despesas inscritas em
restos a pagar ndo processados, para os trés poderes e 0 MPU em conjunto, foi superior a 5% da
dotac&o atualizada.

O cancelamento de despesas inscritas nesta modalidade para os poderes Executivo,
Legislativo, Judiciario e Ministério Publico, nos dez periodos analisados, manteve-se préximo ao
percentual de 3%, com exce¢do dos anos de 2004 e 2011, onde estes percentuais se aproximaram
de 4,5%.

Dentre os trés poderes e o Ministério Publico, verifica-se que este é 0 que apresenta o
menor percentual médio de cancelamento nos dez periodos analisados, com excec¢do do ano de

2011, onde o seu percentual de cancelamento das despesas inscritas nesta modalidade foi 0 maior
13
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dentre os poderes. Em 2008 e 2009 o percentual de cancelamento do MPU apresentou-se inferior
apenas ao do Poder Legislativo.

Verifica-se que em valores percentuais, e em relagdo a dotacéo atualizada, o cancelamento
das despesas inscritas em RPNP ndo é representativo (o percentual maximo de cancelamento nos
10 exercicios financeiros analisados foi de 2,8%, em 2004, no Executivo). Porém, verifica-se que
em valores absolutos séo, tendo em vista por exemplo o cancelamento de R$ 6,664 bilhGes em
2013 pelo Ministério da Fazenda.

Em 2011, por exemplo, o Ministério da Fazenda cancelou o montante de R$ 3,961
bilhGes. Este valor é superior a dotacéo atualizada da Camara dos Deputados no mesmo exercicio
financeiro (R$ 3,867 bilhdes) e equivale a aproximadamente 3 vezes a dotagdo atualizada do
Tribunal de Contas da Unido em 2011 (R$ 1,238 bilhdes).

Este resultado vai de encontro a pesquisa de Santos (2011), que analisou as consequéncias
da pratica da inscricdo e do cancelamento de restos a pagar ndo processados das capitais estaduais
da regido do nordeste do Brasil® nos exercicios de 2008 e 2009. Assim como nesta pesquisa, 0
autor analisou 0 montante inscrito em RPNP no préprio exercicio financeiro, e desconsiderou o
montante acumulado de exercicios anteriores para céalculo dos indices. No resultado de sua
pesquisa, 0 autor concluiu que a inscricdo e cancelamento dos RPNP somam um pequeno
percentual das despesas executadas nos exercicios financeiros (2008 e 2009) dos municipios
analisados, porém os valores absolutos de inscrigdo e cancelamento apresentam-se significativos
e podem afetar negativamente o planejamento or¢camentario devido a apuracdo de um resultado
nédo condizente com a realidade e que perfaz 0 montante de dezenas de milhGes de reais.

4.3 Saldo Remanescente de Restos a Pagar ndo Processados x Dotacdo Atualizada

Nesta parte do trabalho buscou-se verificar a contribui¢do de cada exercicio financeiro em
uma possivel formacdo de estoque de Restos a Pagar ndo Processados em exercicios futuros. Para
tanto, retirou-se do total de RPNP aqueles que foram cancelados, e entdo, para verificar a
representatividade deste valor, ele foi analisado em relacdo a dotagdo atualizada de cada exercicio
financeiro.

®Aracaju, Fortaleza, Natal, Recife, Salvador e Teresina.
14
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Grifico 4 - Saldo Remanescente de RPNP x Dotacao Atualizada
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Apesar da representatividade do Poder Executivo, conforme visto anteriormente, nesta
parte da analise ele apresentou 0s menores percentuais para uma possivel acumulagdo (estoque)
de restos a pagar ndo processados, 0 que pode indicar que estd ocorrendo o pagamento das
despesas inscritas em RPNP, além do alto volume cancelado. Portanto, ndo verificou-se uma
possivel acumulacdo de saldos de RPNP para este poder.

O maior percentual de uma possivel acumulagéo de saldo de RPNP ocorreu em 2008, para
0 Ministério Publico da Unido, em uma ordem de 8,8%. O menor percentual também ocorreu no
MPU, no ano de 2004, 0,77%.

5. CONSIDERACOES FINAIS

Pesquisas vém apontando que os restos a pagar estdo sendo utilizados em manobras para
se esconder a expansdo das despesas publicas, assim como a realidade econdmica do setor
plblico®.

Uma dessas manobras possivelmente utilizadas ¢ o cancelamento das despesas inscritas
em restos a pagar ndo processados. Para Alves (2012), o cancelamento de despesas inscritas em
RP representa a “inexecucao financeira dos créditos orgamentérios que foram executados por
ponto de vista orgamentario”.

Ao analisar-se o percentual de cancelamento das despesas inscritas em RPNP com relagédo
ao volume inscrito, verificou-se um alto montante inscrito nesta modalidade, e um percentual de

* Nota Técnica - Almeida (2011). Audiéncia Publica CDH
<http://www12.senado.gov.br/noticias/materias/2014/05/05/contabilidade-criativa-debate-conclui-que-governo-
esconde-realidade-economica>. Ambos acessados em outubro/2014.
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cancelamento bastante representativo, o que foi considerado, para efeitos deste trabalho, uma
falha no planejamento e/ou execucdo das despesas inscritas em restos a pagar ndo processados.
Como observou-se na analise dos dados, na maioria dos anos, observando-se 0s 3 poderes o e
MPU, este percentual de cancelamento dos 12 periodos analisados sempre apresentou-se superior
a 13%, chegando a alcangar 74% em 2004.

Analisou-se em seguida a representatividade do cancelamento dessas despesas inscritas
em restos a pagar nao processados em relacdo a dotacdo atualizada. Verificou-se que apesar de
tais cancelamentos serem representativos em relacdo ao montante inscrito, eles ndo séo
representativos em relacdo a dotagdo atualizada de cada poder. Em nenhum dos 10 periodos
analisados o cancelamento das despesas inscritas em RPNP, dos 3 poderes e MPU em conjunto,
apresentou-se superior a 5% da dotacao atualizada de cada poder separadamente.

Verificou-se ainda um destaque do Poder Executivo, tanto em relacdo aos montantes
inscritos quanto os cancelados. Verificou-se ainda dois eventos especificos que aumentaram o
percentual de cancelamento dos restos a pagar ndo processados nos periodos analisados. Trata-se
do cancelamento das despesas inscritas em RPNP referentes ao pagamento de juros e amortizagéo
da divida, e as despesas de investimento relativas ao Programa de Aceleracdo do Crescimento —
PAC.

Também observou-se que alguns Orgdos especificos destacaram-se na inscricdo e
cancelamento destas despesas, tanto em percentuais de cancelamentos como em relacdo ao
volume. Sdo eles: Ministérios da Fazenda, Saude, Transportes e Cidades, todos do Poder
Executivo.

Verificou-se em alguns exercicios financeiros e para alguns dos poderes um consideravel
percentual de restos a pagar ndo processados que possuem uma tendéncia de virarem estoque de
RPNP nos exercicios financeiros subsequentes.

Recomenda-se para 0s proximos estudos uma analise dos motivos dos cancelamentos das
despesas inscritas em RPNP. N&o foi possivel realizar esta analise no presente trabalho em
funcdo da dificuldade de obtencdo dos dados. Recomenda-se também um novo estudo destacando
a representatividade do cancelamento de despesas de juros e amortizacdo da divida ou de
programas especificos. Pesquisas futuras podem analisar a representatividade dos cancelamentos
dessas despesas nos estados e municipios. Além disso, pode-se analisar programas especificos,
como por exemplo o PAC, no que se refere a representatividade e motivos de cancelamento das
despesas inscritas em restos a pagar ndo processados ligadas ao programa.
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