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RESUMO: O estoque de restos a pagar passou a receber maior atencdo das autoridades e
da sociedade, em periodos recentes, a partir do aumento expressivo e continuo do montante
de inscri¢cao. Contudo, a literatura empirica ndo aborda a gestao realizada pelos gestores no
sentido de mitigd-lo. Nesta perspectiva, este trabalho tem por objetivo apresentar uma
analise do estoque de restos a pagar do FNDE quanto ao aspecto da gestdo dos empenhos
inscritos e reinscritos em restos a pagar realizada pelos gestores da execucdo de agdes
governamentais. Nele sdo abordados os relacionamentos existentes entre o principio da
anualidade orcamentdria e os diversos normativos legais de finangas publicas, contabilidade
publica e orcamento publicos e os restos a pagar. Além de expor os conceitos basicos da
execucdo orcamentdria e financeira para o adequado entendimento do assunto e andlise de
alguns efeitos e reflexos provocados nas contas publicas pela inscricdo e cancelamento dos
restos a pagar, o texto também disponibiliza dados, indicadores, ferramentas e informacdes
qgue auxiliem no acompanhamento e controle dos empenhos de restos a pagar. Entende-se
que a gestdo dos empenhos de restos a pagar tem sido insuficiente para mitigar o alto
estoque de restos a pagar, e que acdes especificas e direcionadas para cancelamento tém
potencial de diminuir o estoque de restos a pagar.

Palavras-chave: Restos a pagar; Execu¢do orcamentdria e financeira; Orcamento publico.

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

Keywords: Unpaid spending obligations; Budgetary and financial execution; Public budget.




1. INTRODUCAO

Os restos a pagar (RAP) sdo fruto do ndo pagamento da despesa orcamentaria
executada (empenho) no exercicio, postergando os pagamentos para exercicios futuros.
Assim, apds o fim do exercicio, os empenhos ndo pagos sdo inscritos na conta de restos a
pagar e terdo a sua execugao financeira realizada juntamente com as despesas financeiras do
exercicio seguinte.

A Secretaria do Tesouro Nacional (STN) apurou para a Unido um estoque? de
restos a pagar da ordem de RS 189 bilhdes no inicio exercicio de 2019, o que representa 7,5%
do orcamento anual de 2019. Em 2008, o estoque era de 62 bilhdes, atingindo o maior
patamar em 2015, quando alcancou 228 bilhdes.

O aumento do estoque de restos a pagar evidencia o risco para a execuc¢ao
financeira e orcamentaria do Governo Federal, podendo contribuir para o desajuste das
finangas publicas e de distor¢Ges fiscais. Este crescimento do estoque de restos a pagar ao
longo dos anos possibilitou a criacdo de um orcamento paralelo ao que esta sendo executado,
afirma Tollini (2016), ao utilizar receitas do exercicio para pagamentos pretéritos, e a
prorrogacdo de acbes governamentais. A preocupacdo dos o6rgdos de controle com o
crescimento do RAP também gerou um Acérddo do TCU (AC n? 1.155/2017 - Plenario) com
determinacdo de se evitar elevadas inscricdes de valores em restos a pagar, uma vez que
“Tudo o que ndo foi pago vira restos a pagar e acaba por comprometer a execugdo financeira
seguinte, quando todo o ciclo se reinicia” (BRASIL, 2017).

Segundo o Relatdrio de Atividades do TCU de 2015, o crescimento dos restos
pagar muito acima do crescimento do Produto Interno Bruto e da dotacdo orcamentdria
inicial, representa risco para “para a programacao financeira do Governo Federal, com
potenciais impactos negativos sobre o planejamento e a execucdo das politicas publicas”
(BRASIL, 2016). A partir da inscricdo em restos a pagar processados cria-se uma obrigacdo
para pagamento em exercicio posterior ao do empenho, uma vez que existe o direito liquido
e certo do credor. No caso dos restos a pagar ndo processados, Silva (2007) afirma que eles
deterioram o regular funcionamento da programacao financeira do ano seguinte. Em seu
artigo “Restos a Pagar: implicacdes sobre a sustentabilidade fiscal e a qualidade do gasto
publico”, ele considera os restos a pagar nao processados como elemento de postergacao das
despesas e afirma que o incremento de restos a pagar, inclusive dos processados, frente ao
respectivo pagamento é fonte de inconsisténcia do Resultado Primario.

2 Estoque de Restos a Pagar representa o somatdrio das inscri¢cdes e reinscri¢cdes realizadas ao final do
exercicio.




Ribeiro (2013) observa que essa sistematica de inscricdo e reinscricdo de restos a
pagar tem como consequéncia a criacdo de um verdadeiro orcamento plurianual, pois
permite o pagamento de despesas varios anos apos o seu empenho. Aquino e Azevedo (2017,
p. 581) afirmam que o ajuste do orcamento corrente com os “créditos ou os déficits”
carregados de anos anteriores pode “levar a perda de credibilidade do orcamento em si e a
uma menor transparéncia”.

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

O comportamento dos restos a pagar vem sendo estudado e analisado por vérios
especialistas e érgdos de controle, que trazem importantes visGes sobre os impactos fiscais,
financeiros e orgamentdrios, além de uma abordagem das suas principais causas e
consequéncias. Contudo, esta pesquisa pretendeu abordar a gestdo dos restos a pagar
realizada pelos gestores responsaveis pela execu¢ao or¢camentaria e financeira das agdes
governamentais discriciondrias do Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educag¢do (FNDE),
no sentido de mitigar os altos estoques de restos a pagar da entidade.

A evolucdo do estoque de restos a pagar das despesas discriciondrias do orgao,
nos ultimos 10 anos, registrou um aumento consideravel, passando de RS 2,1 bilhdes para RS
11,0 bilhGes, um crescimento de mais de cinco vezes. Observa-se também que o estoque de
restos a pagar representava 22% da dotacdo orcamentaria em 2011 e subiu para 198% em
2018, representando o dobro da dotacdo orcamentadria para o exercicio, ou seja, o RAP reflete
um orcamento paralelo duas vezes maior que a dotacdo inicial.

Uma questdo ainda pouco abordada sobre o tema é o papel do gestor de acdes
governamentais na gestdao dos empenhos inscritos em restos a pagar, pois sendo ele o
responsavel pela inscricdo, pelo cancelamento e também pelo desbloqueio dos empenhos
bloqueados, tem acdo direta nas inscricGes e reinscricbes em RAP. Em resumo, se o
acompanhamento dos empenhos inscritos em RAP ndo é satisfatério, teria uma tendéncia de
aumento do estoque RAP e da quantidade de empenhos inscritos e reinscritos. Assim,
acredita-se que um acompanhamento e controle sistematico destes empenhos em restos a
pagar, que objetive atender as condicdes para inscricdo estipuladas no artigo 35 do Decreto
n2 93.872/86, pelo gestor de execucdo das a¢des governamentais, poderia mitigar o estoque
de restos a pagar, mesmo que em percentual pequeno em relagdo ao montante da inscrigdo.




Uma vez que a solucdo definitiva para o alto estoque passa por decisdes politicas e
econdmicas, que ndo sao inerentes a a¢do do gestor.

Entdo, o grande objetivo do trabalho é identificar no FNDE a atuagao do gestor de
execucdo dos programas de governo na gestao dos empenhos inscritos e reinscritos em restos
a pagar. Nesta situacao, gestao é entendida como o monitoramento dos empenhos inscritos
e reinscritos em RAP com o objetivo de que as condi¢cdes estabelecidas no artigo 35 do
Decreto n? 93.872/86 para inscricdo em restos a pagar sejam atendidas, utilizando-se de
processos e ferramentas de gestdao, como a andlise de dados da execugdo da liquidagdo, do
cancelamento, de desbloqueio de empenhos e da inscricdo de sobras de empenhos e o
acompanhamento de indicadores de RAP. Objetiva-se também propor indicadores que
melhorem o controle e acompanhamento das despesas empenhadas inscritas em restos a

pagar.

A importancia dessa avaliacgdo estd em contribuir para o aprimoramento do
sistema gestdo financeira e orcamentaria, a partir da disponibilizacdo de dados, indicadores,
ferramentas e informagdes que auxiliem no acompanhamento e controle dos empenhos de
restos a pagar.

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




2. REVISAO DA LITERATURA

Este tdpico pretende abordar principios orcamentarios e legislagdes com objetivo
de compreender o regramento e o sistema dos restos a pagar, além de resgatar discussdes
centrais de estudiosos sobre o tema.

2.1 Principio da anualidade orgcamentaria

O principio da anualidade tem sua origem relacionada a regra da anualidade de
impostos na Inglaterra (GIACOMONI, 2017), mesmo antes do surgimento do orgamento.
Assinala Sant’Anna e Silva (1962) que a finalidade era obrigar o Soberano a solicitar
autorizagdo ao Parlamento para a cobranga dos impostos, que seriam autorizados por um
ano.

A partir da organizagdo do orgamento, momento em que os parlamentares
também comecaram a votar as estimativas de gastos além das estimativas da receita, a regra
da anualidade continuou a ser respeitada (GIACOMONI, 2017). Montesquieu (apud TORRES,
1995, p. 202) considerava que a autorizacdo para a cobranca de impostos e a realizacdo de
despesas deveriam ser renovadas anualmente pelo Legislativo, que tem o controle politico
sobre o Executivo, “sendo inconcebivel a perpetuidade ou a permanéncia da autorizacao para
a gestdo financeira”.

Dessa forma, a anualidade foi aceita como um “principio orcamentdrio publico”.
De acordo com Sant’Anna e Silva (1962, p. 36), “caberia ao governo elaborar, anualmente, o
seu programa de atividades para o periodo de doze meses e calcular o respectivo custo.
Competia ao Legislativo rever e aprovar esse programa e autorizar a cobranca dos tributos”.

De acordo com Giacomoni (2017), a anualidade orcamentaria sempre fez parte
do ordenamento juridico brasileiro, inclusive nos regramentos constitucionais. Hoje, no
ordenamento juridico brasileiro, a regra da anualidade estd presente no artigo 165 da CF de
1988 e no artigo 22 da Lei n2 4.320/64:

Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerdo:
| - o plano plurianual;

Il - as diretrizes orgamentarias;
[l - os orcamentos anuais. (BRASIL, 1988 - grifo nosso)




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

Nesse sentido, Albuquerque, Medeiros e Silva (2013) afirmam que a regra geral
dos créditos aprovados na LOA (Lei Orcamentdria Anual) e suas altera¢des terem “vigéncia
restrita ao exercicio financeiro” é decorréncia da observacao do principio da anualidade. A
regra estabelece que o orcamento seja elaborado e autorizado para um determinado periodo
de tempo, e no caso brasileiro estabelece a vigéncia de um ano, que coincide com o ano civil.

Assim, uma consequéncia da rigidez do principio da anualidade orcamentaria é
que as dotacdes ndo utilizadas até o final do exercicio ndo poderao ser usadas no exercicio
subsequente, salvo algumas excecdes. Conforme Alves (2011), isto gera uma corrida dos
6rgaos governamentais ao final do exercicio financeiro para executar as dota¢des ainda nao
comprometidas. Dessa forma, as dotacdes executadas mas ndo pagas poderao ser inscritas
em restos a pagar, como previsto no artigo 36 da Lei 4.320.

2.2 Execug¢ao orcamentaria e financeira brasileira

O sistema de planejamento e orcamento brasileiro é composto de trés
instrumentos, previstos na Constituicdo Federal do Brasil de 1988 (CF/88), que sdo o Plano
Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes Or¢amentarias (LDO) e a Lei Orgamentaria Anual (LOA).
Giambiagi e Além (2000, p. 485) assim os sintetizam: (i) o PPA como um instrumento de
planejamento de médio prazo que contempla um periodo de quatro anos, além das
prioridades e metas que orientardo a alocacdo de recursos no projeto da LOA; (ii) a LDO,
elaborada a cada ano, com parametros e eventos que podem afetar as varidveis fiscais
(receitas, despesas), a serem usados na elaboracdo do projeto da Lei Orcamentaria; (iii) a LOA
aloca os recursos necessarios as acOes prioritarias apontadas na LDO, além de garantir a
continuidade dos servicos publicos e o cumprimento das obrigacdes do Estado com a
previdéncia dos servidores e com a divida publica, entre outras.

Depois da sancdo presidencial da LOA, o governo terd até 30 dias para publicar
Decreto com a programacao financeira e orcamentdria, conforme determina o artigo 82 da
LRF (BRASIL, 2000). O objetivo da Unido com a programacao financeira (limite de pagamento),
segundo Oliveira (2015, p. 723), é, na pratica, “garantir o cumprimento da meta de resultado
primario, mediante controle dos pagamentos e dos empenhos”. Afirma ainda que o objetivo
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da programacao orcamentdria da despesa presente no artigo 48 da Lei n2 4.320, de assegurar
as unidades orcamentdrias, em tempo Util, a soma de recursos necessarios e suficientes para
melhor execuc¢do do seu programa anual de trabalho, tem “ficado em plano subalterno”. E a
prova disso esta na liberacdo tardia dos limites orgamentarios e financeiros e o recorrente
acumulo de restos a pagar.

A LOA traz os registros dos créditos orcamentarios, explicados por Giacomoni
(2017, p. 321) como “conjunto de categorias classificatérias e contas que especificam as agdes
e operagdes autorizadas pela lei orcamentdria”, e as respectivas dotacdes que representam
o montante de recurso financeiro autorizado para a conta do crédito orcamentario. Apds o
langamento no Siafi (Sistema Integrado de Administracdo Financeira do Governo Federal) dos
créditos orcamentdrios e as respectivas dotacdes, os gestores das execucles das acgdes
governamentais do FNDE ja estdo aptos a iniciar a execugdao de um crédito, e para isso é
necessario fornecer mais informacgdes ao sistema sobre a despesa que se pretende realizar,
uma vez que a LOA detalha até a modalidade de aplicacdo. Neste detalhamento orcamentario
é obrigatdria a informagdo do elemento da despesa e opcional a do subelemento.

Contudo, mesmo apds o detalhamento, a execugdo orgamentdria dependera da
descentralizagdo or¢amentaria, que envolve a distribuicao de valores autorizados na LOA para
as unidades executoras da despesa. Nesta etapa acontecem os contingenciamentos
orcamentarios da despesa mediante a descentralizacdo de valores inferiores aos valores
autorizados na LOA.

Apds o detalhamento do orgamento e do processo licitatdrio, quando for o caso,
se dara inicio a execugdo da despesa orgamentaria propriamente dita, que passa por trés
estagios: empenho, liquidacdo e pagamento.

O empenho tem respaldo legal no artigo 58 da Lei n? 4.320/64, que define como
“ato emanado de autoridade competente que cria para o Estado a obrigacdo de pagamento
pendente ou ndo de implemento de condicdo”, e o artigo 59 observa que “o empenho da
despesa ndo podera exceder o limite dos créditos concedidos. ” (BRASIL, 1964).

Na liquidacdo faz-se entdo as averiguacdes formais sobre o cumprimento pelo
credor das condicdes contratuais acertadas previamente, pois “liquidar é dizer que a despesa
estd pronta para ser paga. ” (ALBUQUERQUE; MEDEIROS; SILVA, 2013, p. 275).

O terceiro e ultimo estagio é o pagamento, ou seja, a entrega do numerario ao
credor, e s6 podera ser efetivado quando ordenado apds sua regular liquidacdo, conforme
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estabelecido no artigo 62 da Lei n? 4.320/64. No Governo Federal, o documento que
comprova o pagamento é a “Ordem Bancaria”.

Contudo, a despesa ja autorizada para pagamento ndo garante a sua efetivacao
imediata, pois dependerd da disponibilidade do recurso financeiro do 6rgao. Esclarecem
Albuquerque, Medeiros e Silva (2013) que estes recursos financeiros ndo sdo entregues aos
drgaos juntamente com o orcamento, dependem da execugdo financeira. Os recursos vao se
tornando disponiveis na medida em que os recolhimentos da receita acontecem, ou seja, a
entrega dos valores arrecadados pelos agentes arrecadadores ao caixa do Tesouro Nacional.
Entdo, de acordo com os limites de pagamento e da programacao financeira, os recursos sao
disponibilizados aos érgdos através de repasses ou sub-repasses financeiros.

Dessa forma, para ser paga, a despesa tem que estar liquidada e o financeiro em
caixa. A figura 1, elaborada por Giacomoni (2017), com adaptacgdes, ilustra bem as fases da
execugao orcamentaria e financeira, além de mostrar a integracdo entre elas.

Figura 1 - Fluxograma da integracdo entre execugdo orgamentaria e financeira da despesa
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2.3 Restos a pagar

Os restos a pagar sdo disciplinados em nosso ordenamento juridico pela Lei n2
4.320/1964 e o Decreto n? 93.872/1986. A LRF faz mencdo ao tema, porém, com referéncia
ao ultimo ano de mandato do Executivo e a obrigatoriedade das informagdes de inscrigdes
nos Relatdrios de Gestao Fiscal e Relatério Resumido da Execu¢do Orgamentaria.

O artigo 36 da Lei n2 4.320/64 considera restos a pagar as inscri¢coes de despesas
empenhadas e ndo pagas até o dia 31 de dezembro, e estabelece duas categorias de restos a
pagar: processadas ou ndo processados. Albuquerque, Medeiros e Silva (2013) esclarecem
que a inscricao lanca adicionalmente o direito do fornecedor em conta de obrigacdo do
governo, a “conta de restos a pagar”. Os autores entdo classificam os restos a pagar em:

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

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

Restos a Pagar ndo Processados: despesas que ainda dependem da entrega, pelo
fornecedor, dos bens ou servigos ou na situagdo em que, ainda que tal entrega tenha
se efetivado, o direito do credor ainda ndo tenha sido apurado e reconhecido. Trata-
se de despesas empenhadas, mas ainda ndo liquidadas e, portanto, ndo pagas.
(ALBUQUERQUE; MEDEIROS; SILVA, 2013, p. 338).
Giacomoni (2017, p. 354) pondera que a regra geral de restos a pagar, Lei n?
4.320/64, apresenta limitagdo significativa ao “fomentar o descompasso entre a execugdo
orcamentadria e financeira”, ou seja, o registro da despesa acontece num exercicio, mas seus

impactos financeiros em outro.

As condicOes para a inscricdo em restos a pagar ndao processados estdo
estabelecidos no artigo 35 do Decreto n? 93.872/86:

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

| - 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;

Il - se destinar a atender transferéncias a instituices publicas ou privadas;

IV - corresponder a compromissos assumido no exterior. (BRASIL, 1986).
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Assim, os empenhos do exercicio que ndao atendam as condi¢cdes impostas nos
incisos I a IV do artigo 35 devem ser anulados ao final do exercicio. Estas regras também valem
para as reinscricdes de empenhos em RAP; assim, ao final de cada exercicio, os empenhos ja
empenhados em exercicios anteriores devem ser analisados pelos gestores com o objetivo de
verificar se as condi¢bes do artigo 35 ainda sdo pertinentes.

Apds a inscricdo em RAP, o controle dos estagios da execucdo dessas despesas
sera feito em contas orcamentarias especificas, de natureza informativa. O Manual de
Contabilidade Aplicada ao Setor Publico (MCASP) estabelece que devam constar as
informacdes de inscri¢ao, execucdo (liquidacdo e pagamento) e cancelamento.

Albuquerque, Medeiros e Silva (2013, p. 339) ressaltam que os restos a pagar nao

sao classificados como receita extraor¢amentaria pela Lei n2 4.320. Explicam que
[...]apenas para o equilibrio do balango financeiro, o valor dos restos a pagar é
computado, no balango, como uma receita extraorcamentaria, para compensar sua

inclusdo na despesa orcamentaria empenhada, isto é, em fase anterior ao
pagamento.

Albuquerque, Medeiros e Silva (2013, p. 338) enfatizam que o pagamento dos
restos a pagar em exercicio posterior é um fato extraorgamentario, em compara¢do com o
orcamento do exercicio corrente, “em respeito ao principio da anualidade orcamentaria”. Os
autores ainda esclarecem que o pagamento dos restos a pagar ndo caracteriza uma despesa
orcamentdria, pois o empenho ja foi registrado em exercicio anterior. Desta forma, o
paragrafo 12 do artigo 103 da Lei n2 4.320/1964 estabelece que o resto a pagar do exercicio
seja lancado como receita extraorcamentaria no balancgo financeiro, isto para compensar sua
inscricdo em despesa orcamentaria feita no mesmo balango. Assim, o Governo Federal em
seu balanco financeiro separa em restos a pagar processados e ndo processados. (BRASIL,
1964).

Conforme complementam Albuquerque, Medeiros e Silva (2013, p. 339), o
cancelamento dos restos a pagar tem como contrapartida um ingresso de natureza
extraorcamentaria. O cancelamento nao afeta o orcamento corrente, contudo gerarda um
aumento no ativo financeiro, que se apresentando superavit financeiro, a ser apurado no
Balango Patrimonial, podera ser utilizado na abertura de crédito adicional no orgamento do
proximo exercicio financeiro.

Lembram Albuquerque, Medeiros e Silva (2013) que a Lei n2 4.320/64 n3o limitou
a validade dos restos a pagar, podendo a execuc¢ao das etapas restantes da despesa inscrita
se estender indefinidamente aos exercicios financeiros, porém, ressalva que ha prazos em
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legislacdo diversa para prescricao de dividas passivas e cancelamentos de restos a pagar.
Conforme observam Aquino e Azevedo (2017), a Lei n? 4.320/64 apenas determina que o
Projeto de Lei Orcamentaria traga o saldo de restos a pagar, sem fazer mencgao a penalidades
ou limite de uso do RAP.

A orientacdo formal quanto ao prazo de validade dos restos a pagar esta presente
no artigo 68 do Decreto n2 93.872/86, e com alteragdes estabelecidas pelos Decretos n?
6.708/08, n2 7.468/2011, n2 7.654/2011 e n2 9.428/2018. Inicialmente, a validade para todos
os restos a pagar era até 31 de dezembro do ano subsequente. Com o Decreto n2 6.708/08,
a validade até 31 de dezembro do ano subsequente passa a valer somente para os restos a
pagar ndo processados. (BRASIL, 2008).

A edicdo do Decreto n? 7.468/2011 manteve a validade dos restos a pagar ndo
processados inscritos nos exercicios financeiros de 2007, 2008 e 2009, aumentou por seis
meses a validade dos restos a pagar nao processados e incluiu mais oito paragrafos ao artigo,
gue aumentaram significativamente as exce¢bes para cancelamento de restos a pagar,
incluindo as despesas relacionadas ao Programa de Aceleragao do Crescimento - PAC e
financiadas com recursos da Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino. Estas alteragdes
feitas pelo Decreto n? 7.654/2011 contribuiram para o aumento significativo do estoque de
RAP no FNDE a partir de 2011, principalmente das despesas discricionarias que apresentam
um grande volume em despesas relacionadas as exce¢des acima.

Devido ao crescimento do estoque de restos a pagar, o Governo Federal, em 2018,
editou o Decreto n29.428/2018, para impor limitagdes as inscricdes em RAP ndo processados.
Como exemplo destas limitagGes, assinala-se a nova redagao dada ao paragrafo 32 do artigo
68 do Decreto n? 93.872/86, na qual foram retiradas as excecdes para bloqueio das despesas
relacionadas ao PAC e as financiadas com recursos da Manutencdo e Desenvolvimento do
Ensino. Outro ponto importante foi a nova redacdo dada ao paragrafo 72, o qual prevé o
cancelamento automatico caso ndo tenha ocorrido a liquidacdo da despesa bloqueadas até o
final do ano subsequente.

O bloqueio previsto no § 22 do artigo acima nada mais é que a transferéncia
automatica do empenho ndo processado para uma conta contabil especifica, na qual ndo é
permitida alteracdo alguma no empenho, sendo necessario o desbloqueio para a realizacao
de qualquer movimentacdo de conta no empenho: liquidacdo, pagamento ou cancelamento.
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3. PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

A caracterizagdo da pesquisa quanto a abordagem do problema apresentado é
classificada como quantitativa, pois apresenta analise de dados por procedimentos
estatisticos. Em relagdo a natureza, a pesquisa é classificada como aplicada, uma vez que,
segundo Gerhardt e Silveira (2009), a pesquisa aplicada objetiva gerar conhecimentos para
aplicagdo pratica dirigidos a solucdo de problemas especificos, e envolve verdades e
interesses locais.

No que diz respeito ao objetivo, a pesquisa é considerada descritiva e de cunho
exploratorio. De acordo com Trivifios (1987 apud GERHARDT; SILVEIRA, 2009), o estudo
descritivo pretende, a partir de uma determinada realidade, descrever os fatos e fend6menos,
e de acordo com Gil (2007 apud GERHARDT; SILVEIRA, 2009), a pesquisa exploratdria tem o
objetivo de proporcionar maior familiaridade com o problema.

Quanto ao procedimento adotado, a pesquisa utiliza da ferramenta de estudo de
caso, pois é estudado uma entidade bem definida, o FNDE.
Um estudo de caso pode ser caracterizado como um estudo de uma entidade bem
definida como um programa, uma instituicdo, um sistema educativo, uma pessoa,
ou uma unidade social. Visa conhecer em profundidade o como e o porqué de uma
determinada situagdo que se supde ser Unica em muitos aspectos, procurando
descobrir o que hd nela de mais essencial e caracteristico. O pesquisador nao

pretende intervir sobre o objeto a ser estudado, mas reveld-lo tal como ele o
percebe. (FONSECA, 2002, p. 33 apud GERHARDT; SILVEIRA, 2009, p. 39).

O estudo também recorre a outros procedimentos como a pesquisa bibliografica
e documental. Segundo Fonseca (apud GERHARDT; SILVEIRA, 2009, p. 37), “a pesquisa
bibliografica é feita a partir do levantamento de referéncias tedricas ja analisadas, e
publicadas por meios escritos e eletronicos, como livros, artigos cientificos, paginas de web
sites”. E a documental é semelhante a bibliografica, de acordo com Fonseca (apud
GERHARDT; SILVEIRA, 2009, p. 37): “A pesquisa documental recorre a fontes mais
diversificadas e dispersas, sem tratamento analitico, tais como: tabelas estatisticas, jornais,
revistas, relatérios, documentos oficiais, cartas, filmes, fotografias, pinturas, tapecarias,
relatdrios de empresas, videos de programas de televisao, etc.”.

O procedimento de coleta de dados foi realizado inicialmente com apuragdo dos
montantes de restos a pagar pagos, cancelados, bloqueados e desbloqueados. Em seguida,
foram apurados os valores inscritos em restos a pagar processados e ndo processados. Todos
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estes dados foram extraidos por exercicio e empenho do Siafi, através do Tesouro Gerencial?,
para um periodo de 10 anos, 2009 a 2018. O ano de 2009 foi escolhido como inicial, pois é o
periodo mais antigo com registros no Tesouro Gerencial. Também foi utilizada pesquisa de
opinido junto aos gestores responsaveis pela gestdao dos empenhos.

Para a analise dos dados foram consideradas somente as despesas discriciondrias,
pois as despesas obrigatdrias estdo regulamentadas por lei, tendo os seus limites
orcamentdrio e financeiro liberados ja no inicio do ano, e a execug¢do financeira e
or¢camentaria concluida até o final do exercicio. Também foram desconsideradas as despesas
oriundas de emendas impositivas de parlamentares e bancadas, pois dependem de
aprovacdes da Casa Civil. Assim, as analises se concentraram no estoque de restos a pagar
das despesas discriciondrias, as quais estdo sujeitas a gestdo mais direta do FNDE.

Posteriormente, foi feita a analise dos dados a partir das relagdes estabelecidas
entre as varidveis, assim como o cruzamento entre eles para complementar tépicos da
interpretacdo. Foi feita também a analise especifica dos valores irrisorios inscritos e
reinscritos em RAP e da sua execuc¢do, com o intuito de compreender a gestao feita dos saldos
de empenhos que possivelmente representam sobras de empenhos. A representagdo grafica
também foi utilizada para auxiliar de forma atrativa na interpretacao dos dados.

Os resultados obtidos foram interpretados com o objetivo de verificar se o gestor
de execucdo de acdes governamentais do FNDE tem feito gestdo no sentido de mitigar o
estoque de resto a pagar.

3 Sistema lancado pela Secretaria do Tesouro Nacional para consulta de informacdes do Siafi, construido em
uma plataforma de business intelligence.
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4. RESULTADOS E ANALISE DOS DADOS

Os resultados da anadlise dos dados referente as despesas discricionarias
empenhadas e inscritas em RAP do FNDE mostram:

i) Concentracdo de despesas or¢gamentdrias no ultimo trimestre (Grafico 1),
representando, nos ultimos 10 anos, 48,8% em média dos empenhos sdo realizados no 42
trimestre do ano.

ii) Aumento significativo do nimero de empenhos entre 2012 a 2014, passando
de uma média de 4.214 empenhos entre 2008 a 2011 para 11.735 de 2012 a 2014. (Tabela 1)

iii) Crescimento a partir de 2012, do percentual da relacdo quantidade de
empenhos inscritos em restos a pagar no exercicio e o nimero de despesa empenhada no
ano. (Grafico 2)

iv) Crescimento financeiro de 234% do montante do estoque de restos a pagar
das despesas discricionarias nos ultimos 10 anos, passando de 2,1 bilhdes de Reais em 2009
para 11 bilhGes em 2018 (Grafico 4), representado o dobro da dotacdo orcamentaria para o
ano.

v) Aumento das reinscricdes em relacdo as inscri¢cdes, sendo que em 2016 as
reinscricdes ultrapassaram os valores das inscri¢des. (Grafico 3)

vi) Aumento da idade média do estoque de RAP. (Grafico 5)

Grafico 1 - Empenhos emitidos no exercicio (Qte) Tabela 1 - Despesa empenhada por trimestre

Valores em$ Milhdes
Ano Empt?nht‘)s trés Ultmo
) pnmem)§ | Trimestre Total
trimestre (média)
2008 580,2 1.330,4 3.071,0
2009 4225 1.768,5 3.036,0
2010 1.232,2 1.123,5 4.820,0
2011 1.327,8 1.946,1 5.929,4
2012 2.694,4 3.773,6 11.856,9
2013 1.399,7 6.715,7 10.914,8
2014 27258 4.257,4 12.434,8
2015 2.540,2 1.358,6 8.979,1
2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 MEDIA 2016 1.038,2 3.462,0 6.576,6
B Primeiros 3 trimestres Ultimo trimestre 2917 6356 2.924,0 b 4.8308
MEDIA 1.459,7 2.866,0 7.245,0

Fonte: Siafi o
Fonte: Siafi
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Grafico 2 - Relagdo percentual empenhos inscritos por  Grafico 3 - Evolugdo do estoque de RAP por
empenhos do exercicio inscricdo e reinscricao
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Grafico 4 - Evolugdo do estoque de RAP processados e Gréfico 5 - Participagdo por ano do empenho no
ndo processados estoque de RAP
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Os resultados (i) e (ii) evidenciam o crescimento de despesa empenhada
juntamente com a concentracdo das despesas ao final do ano, o que representa um potencial
risco para o crescimento do estoque de restos a pagar, uma vez que hd um aumento do
numero de empenhos a serem analisados ao final do ano. A concentracdo da execucdo da
despesa nos meses de outubro a dezembro confirma uma realidade ja conhecida. De acordo
com Alves (2011), esta concentracdo de empenhos no ultimo trimestre é causada por
contingenciamento feito pelo governo nos primeiros meses do ano, e tem consequéncias
negativas na qualidade do gasto publico e no aumento da inscricdo em restos a pagar.

O grafico 2, que compara percentualmente a quantidade de empenhos inscritos
em restos a pagar no exercicio e o numero de despesa empenhada, ilustra bem uma das
possiveis consequéncias do fato acima detalhado. Nota-se que a partir do exercicio de 2013,
o percentual de inscricdo dd um salto em relacdo a 2012, atingindo ao final de 2017 os 86%,
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ou seja, de cada 100 empenhos realizados, 86 foram inscritos em RAP. Além disso, os graficos
3 e 5 mostram o crescimento das reinscri¢cdes sobre as inscricdes; no grafico 3 observa-se que
a partir de 2015 hd a superacao das reinscricdes, como consequéncia, como indica o grafico
5, a participacdo por idade do empenho aumenta, chegando em 2018 a idade dos empenhos
inscritos em RAP representarem 49% acima de 4 anos.

Isto tudo revela um fato muito preocupante em relacao a capacidade da execugao
da despesa no préprio exercicio, em funcdo da disputa dos recursos financeiros para
pagamento das despesas do exercicio (LOA) e dos exercicios anteriores (RAP), uma vez que o
estoque de restos a pagar passa a representar duas vezes o orcamento do exercicio (Grafico
4), fazendo com que o gestor tenha que decidir entre pagar despesas do exercicio ou despesas
de RAP, uma vez que o financeiro é uUnico e o limite de pagamento inferior ao total de
necessidades de pagamentos.

A partir desse quadro, fica evidente que o gestor passa a gerir um maior nUmero
de empenhos em RAP apds 2013, o que torna um desafio ainda maior a gestdao dos restos a
pagar, com 0s mesmos recursos materiais e humanos disponiveis. Porém, é nesse momento
gue o controle e acompanhamento sistematico e eficiente dos empenhos torna-se mais
necessario, com o objetivo de melhorar a gestdo orcamentaria e financeira da entidade. Este
acompanhamento inclui a necessidade de analisar as inscri¢cdes e reinscricdes e os bloqueios
automaticos realizados pela STN, como também cancelamento de saldos de empenhos de
contratos e convénios ja concluidos, ou com vigéncia vencida ou anulados.

4.1 Inscrigao e reinscrigao valores irrisorios

Perante a realidade do aumento do estoque de RAP no FNDE, cabe avaliar se ha
analise prévia dos empenhos sujeitos a inscricdo e reinscricdo por parte do gestor, de acordo
com as hipdteses do artigo 35 do Decreto 93.872/86. Para essa avalia¢do, foram estudadas
as faixas de valores em que sdo realizadas as inscricdes e reinscricdes, com o objetivo de
responder ao questionamento: o quanto tem sido inscrito ou reinscrito de valores financeiros
irrisdrios? Estes, em sua maior parte, representariam supostamente as sobras de empenhos.
A categorizacdo de valores irrisérios foi definida neste estudo quando o saldo do empenho
for menor que 20% do empenho original e valor financeiro menor que RS 10.000,00. Este
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conceito também sera usado nas analises de cancelamento e desbloqueio de restos a pagar,
que também servem de avaliacdo da gestdo de restos a pagar.

O grafico 6 mostra o percentual de valores irrisérios em relagao ao estoque inicial
de RAP. Verifica-se que a partir de 2014, existe uma curva crescente, com uma inclinacdao mais
acentuada em 2017, da participacao de valores irrisérios no estoque de RAP. Apesar de estes
numeros parecerem insignificantes em relagdo ao total do estoque de restos a pagar (6%), ha
uma forte indicacdo de que os empenhos irrisérios ndao passaram por uma analise prévia
antes das inscricdes e reinscricdo, uma vez que os valores insignificantes poderiam ser
anulados, cancelados ou nao reinscritos. Para isso, bastaria uma simples analise quantitativa
de relatérios sem impactos significativos no orgamento corrente, pois, caso algum destes
empenhos sejam contestados pelo beneficidrio e o FNDE tenha que fazer o pagamento,
utilizaria a conta de despesa de exercicio anterior para efetivar o pagamento

Grafico 6 - Evolugdao do percentual de inscrigbes e reinscri¢des irrisérias  Tabela 2 - Quantidade de
empenhos irrisérios inscritos e
reinscritos

7% Qte inscricdo e reinscri¢des irrisérias

6%

/ Ano Inscrigdo | Reinscricdo
5% /
4% 2008 /2009 57 29

2009/2010 34 130
- /\ 2010/2011 37 27
% N— \/ 2011/2012 51 57

2012/2013 97 247

1% 2013/2014 55 223

2014/2015 104 614

0% i ‘ ‘ ‘ ‘ ‘ ‘ ‘ ‘ 2015 /2016 68 734

£ © P P P ¢ o & & 2016/2017 82 1.209

A R AP O 2017/2018 29 1.607

W wv Vv v v v % % v > MEDIA 61 497
Fonte: Siafi Fonte: Siafi

A analise quantitativa, que corresponde a uma avaliacao objetiva de relatdrios
com valores irrisérios, € mais simples e rapida de ser feita do que a qualitativa, que necessita
de avaliar individualmente os contratos ou convénios. Assim, pode-se deduzir que os demais
empenhos inscritos, que exigem uma analise qualitativa, provavelmente ndo passaram por
avaliacdo antes da inscricdo. Isto talvez se justificasse no caso das inscricdes devido ao curto
prazo de tempo entre o empenho e data de inscricdo, uma vez que, conforme demonstrado
anteriormente no grafico 1, existe um elevado volume de empenhos realizados no ultimo
trimestre devido a liberacdo tardia da descentralizacdo de créditos orcamentarios.
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Contudo, os dados comparativos das inscri¢cdes e reinscri¢des irrisorias, tabela 5,
revelam grande volume de reinscricdo com valores irrisérios, o que sinaliza também que a
andlise prévia dos empenhos ndo é feita, mesmo passado mais de um ano, contrapondo a
justificativa da liberagdo tardia da descentralizagdo de créditos e sugerindo, mais uma vez, a
falta de gestao dos RAP pelo drgao.

Para reforcar as afirmacgdes feitas acima, o grafico 7 mostra a evolugao por ano da
faixa dos empenhos irrisdrios inscritos e reinscritos em RAP. Na média, a faixa de RS 0,01 a
RS 10,00 representa 46% das inscrigBes irrisdrias; esta faixa passou a representar a maior
participacdo entre todas a partir da inscricdo de 2012 para 2103, fato que reforca o
argumento de que com o aumento da quantidade de empenhos inscritos/reinscritos, o
acompanhamento e controle das despesas empenhadas em RAP pelos gestores se tornaram
mais dificeis e problematicos.

Gréfico 7 - Faixa de valores dos empenhos irrisérios inscritos em RAP

100% -

W RS 0,00 aR$ 10,00 W R$ 10,01 a R$ 500,00 R$ 500,01 a R$ 3.000,00 RS 1.501,00 a RS 10.000,00

Fonte: Siafi.

4.2 Desbloqueio de restos a pagar

Os dados de bloqueio e desbloqueio de empenhos de restos a pagar também sdo
uma importante fonte para avaliar se os empenhos estdo sendo analisados tanto
guantitativamente quanto qualitativamente, pois o desbloqueio é acdo discriciondria do
gestor, porém, deve ser precedida de uma analise prévia a fim de obedecer as condicées de
inicio da execucgdo definidas no § 42 e § 52 do artigo 68 do Decreto n® 93.872/68.
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O blogueio acontece quando os critérios do Decreto n? 93.872/86 para
cancelamento do RAP estdo presentes, assim, a STN transfere os empenhos da conta de
restos a pagar ndo processados para a conta de restos a pagar bloqueados. Uma vez o
empenho estando na conta de bloqueio ndo é permitido nenhuma execucao da despesa, isto
é, liquidacdo nem pagamento. E para estes empenhos bloqueados voltarem para a situacao
anterior é necessario que o gestor efetive o desbloqueio no Siafi. Caso ndo seja feito o
desbloqueio, o empenho ficara na conta bloqueado até o final do exercicio, momento em que
sera realizado o cancelamento automatico destes empenhos bloqueados.

A partir da analise da tabela 3, que mostra o més do bloqueio e o0 més no qual
houve o ultimo empenho desbloqueado, e da tabela 4, que mostra as quantidades de
bloqueios e desbloqueios realizados, constata-se que todos os empenhos bloqueados pela
STN foram desbloqueados de uma Unica vez, e com valores iguais aos dos bloqueios, o que
mais uma vez sinaliza a falta de uma analise prévia dos empenhos, uma vez que no montante
de desbloqueio constavam valores irrisérios.

Tabela 3 - Meses de bloqueio e desbloqueio de empenhos  Tabela 4 - Meses de bloqueio e desbloqueio de empenhos

Més Do Desbloqueio
Ano Més Bloqueio | Desbloqueio Ano Blogueado [Desbloqueio Imis6rios entre R$0,01
total e R$ 10,00
2009 ABR JUN 2009 120 120 0 0
2011 ) ABR VAT 2011 (1) 100 100 6 1
2011 (2) 24 24 0 0
2011 (2) SET ouT
2012 136 136 8 1
2012 JUN NOV
2013 211 211 32 11
2013 JUN Nov 2014 153 153 7
2014 JUN Nov 2015 49 49 15 3
2015 FEV MAR MEDIA 113 113 10 3
Fonte:Siafi Fonte:Siafi

A tabela 4 revela ainda que, em média, cada 10 desbloqueios de valores irrisdrios
correspondem a trés com valores abaixo de R$10,00.

4.3 Cancelamentos de restos a pagar

A andlise do percentual de cancelamento de restos a pagar em relacdo ao estoque
também é uma importante avaliacdo da gestdo dos restos a pagar, pois o cancelamento é um
procedimento que depende diretamente da acdo do gestor. As tabelas 5 e 6 mostram a
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evolugdo nos ultimos 10 anos por quantidade e valores financeiros, respectivamente. Elas
evidenciam uma variacdo durante os anos, sendo que no periodo de 2015 a 2016
apresentaram os valores mais baixos da série histodrica.

Tabela 5 - Quantidade de empenhos cancelados em Tabela 6 - Montante financeiro de cancelamento de

RAP RAP
CANCELAMENTO RAP (Qte) CANCELAMENTO RAP (R$)
TOTAL TOTAL %
Empenhos % Empenhos
Arno E,mpe!‘ms Cancelados | Cancelamento A E_mpe_nhos Cancelados
inscritos inscritos i
2009 1.865 125 6,7% 2009 2.129.532.383 36.200.633 1,7%
2010 4.397 676 15,4%) 2010 2.799.667.703| 110.990.105| 4,0%
2011 4.318 307 7.1% 2011 2.771.306.725 63.486.299| 2,3%
2012 6.034 323 5,4%| 2012 3.380.046.679| 108.572.925| 3,2%
2013 9.862 553 5,6%) 2013 5.817.297.171| 173.858.169| 3,0%
2014 22.434 741 3,3%| 2014 9.007.500.383| 375.159.330 4,2%
2015 28.488 562 2,0%| 2015 10.517.144.681 72.098.487) 0,7%
2016 30.599 215 0,7%| 2016 12.614.534.266 88.923.131] 0,7%
2017 29.073 300 1,0%) 2017 11.136.943.627 91.413.108| 0,8%
2018 26.717 2111 7,9% 2018 11.009.035.778| 700.243.870| 6,4%
MEDIA 16.379 591 3,6%| MEDIA 7.118.300.940| 182.094.606| 2,6%
MEDIA MEDIA
2009 - 2017 15.230 422 2,8%| 2009 - 2017 6.685.997.069| 124.522.465 1,9%!
Fonte: Siafi Fonte: Siafi

O ano de 2018 foi o periodo com a maior quantidade de cancelamentos no espago
de tempo analisado, de 2009 a 2018, representando nos ultimos 10 anos o maior percentual
em montante financeiro (6,4%) e o segundo em quantidade (7,9%). Este crescimento sinaliza
que no ano de 2018 os gestores acompanharam mais de perto os empenhos inscritos em RAP,
muito provavelmente pela preocupacdo da alta administracdo do FNDE com o elevado
estoque de restos a pagar dos ultimos anos, e que resultou na ado¢do de um indicador
estratégico, “capacidade de reducdo do RAP”, para acompanhar a efetividade das acdes em
diminuir o estoque de RAP. Este indicador estd presente no novo Planejamento Estratégico
realizado em 2017 para o periodo 2018 a 2022.

O conceito de valores irrisérios também é bastante Gtil para avaliar a gestdo dos
restos a pagar pelos dados de cancelamento. A tabela 7 apresenta a comparacdo do tempo
médio por ano para cancelamento dos empenhos de valores irrisérios e nao irrisérios. Na
média dos 10 ultimos anos (2009 a 2018), os valores registrados foram préoximos, 1,6 anos
para os empenhos com valores irrisdrios e 2,1 anos para os outros, o que sinaliza que os
empenhos irrisorios sdo cancelados, em média, antes dos demais empenhos, o que seria de
se esperar, pois estes empenhos, em geral, representam sobras de empenhos que deveriam
ser cancelados de acordo com a legislacdo. Contudo, nem sempre a média dos irrisérios foi
menor que os nao irrisdrios, anos de 2009, 2012, 2015, 2017, fato que sugere uma gestao
fragilizada dos RAP, uma vez que estes empenhos deveriam ser priorizados para
cancelamentos.

24




Tabela 7 - Tempo médio anual de cancelamento de RAP

Média Tempo (ano) cancelamento empenho

Valores NAO Valores

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

Fonte: Siafi

Observa-se ainda uma tendéncia de alta no indicador geral, principalmente a
partir de 2014, momento em que representava 1,3 e chegando a 2,98 em 2018. Esse
crescimento reflete a diminuicdo da capacidade de andlise das despesas empenhadas em
RAP, muito influenciado pelo crescimento do nimero de empenhos inscritos em RAP a partir
do final do exercicio de 2013. Este fato também é indicado pela tabela 5, percentual de
cancelamento por inscricdo, verificando-se o periodo de 2015 a 2017 apresentando os
menores percentuais de cancelamento.
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5. CONCLUSAO

A analise da evolucdo dos estoques de restos a pagar das despesas discricionarias
do FNDE sugere um crescimento preocupante do estoque de RAP, representando no inicio do
exercicio de 2018 duas vezes a dotagdo orcamentaria anual. A causa desse crescimento tem
ligacdo com a falta de gestao do estoque de restos a pagar feita pela entidade, com o aumento
significativo do numero de empenhos de despesas dos exercicios 2012 a 2014, e
principalmente pelo contingenciamento do financeiro e orgamentario que atingiu todo o
governo conforme mencionado por Alves (2011), além das descentralizacbes de créditos
tardias.

A partir dos dados dos empenhos gerais e irrisorios de restos a pagar analisados,
inscricoes e reinscricdes, desbloqueios e cancelamentos, conclui-se que ha fortes indicios de
que os gestores ndo analisam nem controlam as despesas discricionarias inscritas em RAP de
forma sistematica, ndo havendo o entendimento das suas implicacGes orcamentarias e fiscais
de modo a mitigar o estoque de restos a pagar.

Os resultados dessas analises também apontaram: (i) ampliacdo do nimero de
reinscricoes de despesas ndo processadas sem qualquer execucdo desde a data do empenho;
(ii) diminuicao significativa do percentual de cancelamento de restos a pagar no periodo de
2015 a 2017; (iii) aumento da participacdo de valores irrisérios inscritos e reinscritos em
restos a pagar; (iv) elevacdo da idade média dos empenhos inscritos em RAP; v) desbloqueio
de 100% dos empenhos bloqueados; vi) aumento da idade média anual dos empenhos do
estoque de restos a pagar.

A solugao definitiva para evitar o crescimento desordenado do estoque de restos
a pagar, ndo so6 no FNDE, mas para todo o Estado brasileiro, passa pela definicdo legal do
limite para inscricdo em RAP ndo processados e regras para cancelamento automatico, que
estdo contempladas no projeto de Lei Complementar do Senado, n2229/2009 (BRASIL, 2009).
Pois mesmo ja existindo algumas limitacdes para inscricdo em RAP, como a limitacdo ao final
de mandato do Executivo, estas ndo sdo suficientes nem eficazes para o controle do estoque
de RAP.

Enquanto isto ndo acontece, uma acdo para mitigar o estoque de restos a pagar
no FNDE, mesmo sem nenhuma pretensdo de diminui-lo significativamente, seria a gestao
eficiente dos empenhos inscritos em restos a pagar pelos gestores, que inclui: (i) emitir
relatérios mensais de empenhos de RAP com valores irrisérios e cancelar estes empenhos; (ii)
verificar todos os empenhos de contratos e convénios encerrados e cancelar os saldos destes
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empenhos; (iii) identificar os contratos ou convénios dos empenhos bloqueados pela STN,
analisa-los e desbloquear somente os empenhos de valores significativos que tenham alguma
probabilidade de serem liquidados; (iv) analisar as despesas empenhadas em restos a pagar
0s quais ndo tiveram qualquer movimentacdao em relagao ao empenho original por mais de
dois anos, e cancelar total ou parcialmente estes empenhos com expectativas de nao
execugao, o que poderia ocasionar de imediato uma redugao 34% do estoque de RAP, caso
todos nesta condicdao fossem cancelados.

O trabalho sugere ainda indicadores para avaliar os resultados da gest3ao de restos
a pagar, como: (i) percentual de desbloqueio em relagdo a quantidade de valores bloqueados;
(ii) a relacao entre o estoque de RAP e a dotagdo or¢camentaria do ano; (iii) o percentual de
inscricbes irrisorias em relacdo ao total de inscricdes realizadas; (iv) o percentual de
empenhos sem movimentagao ha mais de dois anos; e (v) percentual de cancelamento.
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