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RESUMO: O estoque de despesas pendentes de pagamento, notadamente os restos a pagar, tracou
uma linha ascendente nos (ltimos anos, causando preocupag¢des no Governo Federal. O registro
contabil desses valores, principalmente dos restos a pagar ndo processados, prejudica a execu¢éo do
orcamento publico, uma vez que sdo incorporados ao patriménio da entidade Passivos que em
esséncia ainda ndo se configuraram como tal. O aumento excessivo desses Passivos, oriundos de
despesas que ndo foram integralmente realizadas, é capaz de gerar orgcamentos que, na prética,
duram anos até que cumpram seus objetivos, ferindo o principio da anualidade do orcamento. Os
resultados demonstraram que a falta de tratamento contabil patrimonial, o limite de desembolsos
insuficiente e a morosidade na aprovacdo da Lei Orcamentaria Anual, estdo entre os provaveis
fatores que tém contribuido para o aumento do registro dos restos a pagar no pais. Visto isto, analisa-
se as medidas adotadas no Estado do Rio de Janeiro, que tem contribuido para redu¢éo do passivo.

PALAVRAS CHAVES: Restos a Pagar Processados e Nao Processados; Despesa Publica; Balango
Orcamentério; Cota financeira.



INTRODUCAO

O registro de valores como restos a pagar recebeu essa denominagdo em funcgdo de
possibilitar que a despesa publica empenhada e ndo paga até o fim de determinado exercicio
fosse inscrita no Passivo da entidade, como uma obrigacdo oriunda de um periodo anterior.
Contudo, a Resolucdo n°. 750 de 1993 do Conselho Federal de Contabilidade, em observancia
as premissas da Teoria da Contabilidade, estabeleceu em seus Principios Fundamentais de
Contabilidade que as receitas e despesas devem ser contabilizadas independentes de seu
pagamento ou recebimento, respectivamente. Ou seja, 0 registro dessas operacGes deve
atender ao regime de competéncia, repercutindo no patrimbnio somente aquelas que
cumpriram seu fato gerador. Portanto, do ponto de vista da contabilidade, o registro contabil
da despesa deve atender ao regime de competéncia.

Diante do exposto, no presente estudo foi efetuada uma analise dos aspectos
conceituais e legais e dos procedimentos orcamentérios, financeiros e patrimoniais
relacionados ao tratamento contébil dos restos a pagar e as implicagcdes que 0s mesmo causam
nas contas publicas, tendo como objetivo analisar o registro contabil dos restos a pagar. Bem
como levantar os provaveis fatores que tém elevado o registro desses valores ao longo dos
anos, com énfase ao adequado reconhecimento e evidenciagdo no &mbito da Administracao
Publica brasileira. Os resultados demonstraram que a falta de tratamento contabil patrimonial
desses valores, o limite de desembolsos insuficiente e a morosidade na aprovacdo da Lei
Orcamentaria Anual, estdo entre os provaveis fatores que tém contribuido para o aumento do

registro desses valores nos entes da Federagéo.

Visto os aspectos conceituais e legais, passa-se a estudar as medidas adotadas no
Estado do Rio de Janeiro, que tem contribuido de modo eficiente, tanto para sanar despesas
inscritas em restos a pagar herdadas de gestdes anteriores, como instrumentos adotados no

periodo 2007 a 2010, que visam dar maior controle e transparéncia aos gastos publicos.



1. RESTOS A PAGAR

1.1. ASPECTOS CONCEITUAIS E LEGAIS

O termo Restos a Pagar foi usado pela primeira vez no art. 11, do Decreto 4.536, de
1922, que dispunha sobre o Cddigo de Contabilidade Padblica. O mesmo determinava que
“Apo6s 31 de marco perderiam o vigor todos os créditos orcamentdrios, bem como os
suplementares e extraordinarios, na parte ndo empenhada.” No entanto, a atribuicdo da origem
do termo Restos a Pagar se da oficialmente em 10 de novembro de 1922, com a publicacéo,
no Diéario Oficial da Unido, do Decreto 15.783, de 08 de novembro de 1922, que aprovou o

Regulamento da Execucdo do Codigo de Contabilidade Publica.

Os Restos a Pagar caracterizam-se como despesas or¢camentarias empenhadas e nao
pagas, até 31 de dezembro de cada exercicio financeiro, distinguindo-se em processados
(despesas que tenham cumprido o fato gerador, tendo por base os titulos e documentos
comprobatérios do respectivo crédito) e ndo processados (que ainda ndo tenham atingido o
estagio das despesas processadas), constituindo assim, compromissos financeiros exigiveis,
gue compdem a divida flutuante. A inscricdo das despesas em Restos a Pagar se da através do
Regime de Competéncia. Portanto, as despesas empenhadas e ndo pagas até 31 de dezembro e

ndo canceladas, devem ser inscritas em Restos a Pagar

Segundo o art. 36, da Lei 4.320/64, de 17 de marco de 1964, que dispbe sobre normas
gerais de direito financeiro para elaboracéo e controle dos orgamentos e balangos da Uniéo,
Estados e Municipios e do Distrito Federal, consideram-se Restos a pagar:

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

Pardgrafo Gnico: Os empenhos que correm a conta de créditos com vigéncia
plurianual, que ndo tenham sido liquidados, s6 serdo computados como Restos a
Pagar no ultimo ano de vigéncia de credito.”



A inscricdo de restos a pagar é dividida em dois grupos: os processados e 0s nao
processados. Sendo processados aqueles que ja cumpriram o regular estagio de liquidacao e
0s ndo processados os que ainda ndo o cumpriram. Menciona-se que a distingdo entre 0s

restos a pagar processados e nao processados sera desenvolvido em topico posterior.

A mesma Lei define, em seu art. 92, que os registros dos restos se dardo por exercicios
e por credor, conforme disposto:

“Art.92...

Paragrafo unico. “O registro dos restos a pagar far-se-4 por exercicio e por credor
distinguindo-se as despesas processadas das ndo processadas.”

Com intuito de limitar as inscri¢cbes dos restos a pagar ndo processados nos Balangos
dos entes publicos, o Decreto n°® 93.872/1986 definiu como regra a necessidade de anulacéo
dos valores empenhados, mas ndo processados ao final do exercicio financeiro (art.84, inciso
IV). De acordo com o Decreto, a inscricdo de despesas em restos a pagar sera automatica, no
encerramento do exercicio financeiro de emissdo da nota de empenho, desde que satisfaca as
condicdes estabelecidas na norma, e tera validade até 31 de dezembro do ano subsequente.
Para o caso dos restos a pagar ndo processados, cuja despesa tenha sido empenhada, mas ndo

liquidada, o art.35 do referido Decreto, determina a anulagdo de seu empenho, salvo quando:
“Art. 35 O empenho de despesa ndo liquidada ser& considerado anulado em 31 de
dezembro, para todos os fins, salvo quando:

| — vigente o prazo para cumprimento da obriga¢do assumida pelo credor, nele
estabelecida;

Il — vencido o prazo de que trata o item anterior, mas esteja em curso a liquidacédo da
despesa, ou seja, de interesse da Administracéo exigir o cumprimento da obrigacéo
assumida elo credor;

I11 — se destinar atender transferéncias as institui¢des publicas ou privadas;

IV — corresponder a compromissos assumido no exterior.”

O decreto d& a entender que o legislador -tem como intenc¢do ndo incluir, no Balango
dos entes, despesas cuja realizacdo ainda ndo se tenha efetivado, considerando que se o credor
ainda ndo adquiriu direito, a administragdo publica ndo pode ter o dever de pagéa-las. Salvo

algumas excecbes em que a liquidagdo € iminente, ou seja, de interesse da administracéo.



Contudo, nos casos em que a liquidagdo ocorrer no ano seguinte ao de sua inscri¢ao, devera

seguir a orientagédo contida no art. 76 do Decreto Lei 200 de 1967:

“Art. 76. Cabera ao Inspetor Geral de Financas ou autoridade delegada autorizar a
inscrigdo de despesa na conta “Restos a Pagar” (Lei 4.320, de 17 de margo de 1964),
obedecendo-se na liquidacdo respectiva as mesmas formalidade fixadas para
administracdo dos créditos orgamentarios.

Paragrafo unico. As despesas inscritas na conta de “Restos a Pagar” serdo liquidadas
quando do recebimento do material, da execucéo da obra ou da prestagdo do servico,
ainda que ocorram depois do enceramento do exercicio financeiro.”

A Lei Complementar n® 101, de 04 de maio de 2000, também conhecida como Lei de
Responsabilidade Fiscal, dentre os seus diversos aspectos disciplinares para as financas
publicas, buscou restringir 0 uso de restos a pagar, determinando proibi¢Ges de inscricdo no
ultimo ano de mandato do gestor, bem como a obrigatoriedade de confeccdo de relatorios
demonstrativos do montante de restos a pagar, inscritos e pagos, dentre outros, observando os
principios da Lei de Responsabilidade Fiscal, que consiste em transparéncia dos atos da
gestdo, equilibrio das contas publicas, gestdo orcamentaria e financeira responsavel, dentre

outros.

O pagamento dos restos a pagar processados sera feito apos a confirmacdo do ato pelo
gestor competente, ou apds regular liquidacdo dos restos a pagar ndo processados. No
momento do pagamento, caso se verifique que o valor real a ser pago é inferior ao valor
inscrito, o saldo existente devera ser cancelado. Caso contrario, quando o valor real a ser pago
¢ superior ao inscrito, 0 pagamento de restos a pagar sera feito nos termos do art. 37 da Lei

4.320/64, ou seja, a conta de nova dotacdo or¢camentaria de despesas anteriores:

“Art. 37. As despesas de exercicios encerrados, para as quais o orgamento respectivo
consignava crédito proprio, com saldo suficiente para atendé-las, que ndo se tenham
processado na época propria, bem como o0s Restos a Pagar com prescrigdo
interrompida e os compromissos reconhecidos apos o encerramento do exercicio
correspondente poderdo ser pagos a conta de dotacdo especifica consignada no
orcamento, discriminada por elementos, obedecida, sempre que possivel, a ordem
cronologica.”

Em relacdo a prescricdo dos restos a pagar, Fernandes (2004), ensina que:



“Para que haja seguranga juridica nas relagdes obrigacionais entre particulares e até
mesmo entre o Estado e seus prestadores de servigo e contribuintes, o Direito
incorpora o instituto da prescricdo. Por meio desse instituto, ndo se permite que
pendéncias obrigacionais ndo exigidas sejam a qualquer tempo reclamadas, o que
geraria impactos patrimoniais imprevistos em momentos nos quais se havia tido por
pacificada a questdo. Observa-se que, uma vez havendo inscricdo em Restos a Pagar
processados, em tese, é inconteste o direito de recebimento pelo credor. Verifica-se
mais ainda. Enquanto tais despesas permanecem inscritas em Restos a Pagar, por
forca do Decreto n° 93.872/86, corre a prescricdo a partir da data de sua inscrigéo.
No entanto, o cancelamento dos Restos a Pagar provoca a interrupcdo da prescri¢éo;
ocasido em que comeca a contar novamente o prazo prescricional (art. 70 e 22, 8 2°,
b do Decreto n° 93.872/86).”

A Lei n° 10.028 de 2000, que alterou o decreto Lei n® 2.848/1940 — Cddigo Penal
nasceu coma intencdo de dar executoriedade a LRF, uma vez que tratou como crime, em seu
art.359-F, “Deixar de ordenar, de autorizar ou d e promover o cancelamento de montante de

restos a pagar inscritos em valor superior ao permitido em lei.”

1.2. FATO GERADOR E REGIME DE COMPETENCIA

Ao publicar em 1993 a Resolucéo n°. 750, estabelecendo os Principios Fundamentais
de Contabilidade, o Conselho Federal de Contabilidade apresentou o entendimento de que as
receitas e as despesas devem ser contabilizadas independentes de seu pagamento ou
recebimento, respectivamente. Ou seja, 0 registro dessas operacdes deve atender ao regime de

competéncia, repercutindo no patriménio somente aquelas que cumpriram seu fato gerador.

Portanto, o correto reconhecimento das receitas e despesas € um dos aspectos basicos
da Contabilidade que deve ser respeitado para se obter uma adequada avaliacdo das
informagdes financeiras da entidade. O regime de competéncia, de acordo com o principio
contabil fundamental, deve ser estendido a qualquer alteracdo patrimonial independente de
sua natureza ou origem. As receitas e despesas devem ser incluidas na apuracdo do resultado
do periodo em que ocorreram, sempre simultaneamente quando se correlacionarem,
independentemente de pagamento ou recebimento (Resolugdo n°. 750 de 1993, art. 9°). O

conceito de fato gerador é essencial para se determinar o reconhecimento da receita ou



despesa, pois € ele que ira definir quando a entrada de recurso ou o dispéndio dele constituira
receita ou despesa do exercicio.

Entretanto, o art. 35 da Lei 4.320 de 1964 estabelece que “pertencem ao exercicio
financeiro: | - as receitas nele arrecadadas; e Il - as despesas nele legalmente empenhadas”.
Em fungdo do disposto nessa norma, o entendimento corrente era de que a Contabilidade
Publica adotava o regime misto para a execuc¢do financeira e orcamentaria: de caixa para as
receitas, e de competéncia para as despesas. Todavia, partindo do referencial tedrico que a
Ciéncia Contabil construiu, bem como do proprio conceito de empenho, percebe-se que 0
momento do fato gerador, em geral, ndo estd presente quando do empenho. Na verdade, a
prépria Lei n°. 4.320 admite existir diferencas entre despesa empenhada e realizada, quando
traz em seu art. 90 que “a Contabilidade devera evidenciar, em seus registros, o montante dos
créditos orcamentarios vigentes, a despesa empenhada e a despesa realizada, a conta dos

mesmos créditos, ¢ as dotagdes disponiveis”

No caso da despesa publica, foco do presente estudo, a Lei n°. 4.320 estabeleceu em
seu art. 58 que o empenho de despesa € 0 ato emanado de autoridade competente, que cria
para 0 Estado obrigacdo de pagamento pendente ou ndo de implemento de condicéo.
Combinado com o art. 35 da Lei 4.320, pode-se depreender que o art. 58 pretendeu criar no

ambito da administracdo publica a caracterizacdo do regime de competéncia para a despesa.

A Lei n° 4.320 também apresenta em seus artigos 58, 62 e 63 que a execu¢do da
despesa seja dada por trés estagios: o empenho, a liquidagdo e o pagamento; conceituando
liqguidacdo como o procedimento “que consiste na verificagdo do direito adquirido pelo
credor”, e o pagamento como “o despacho exarado por autoridade competente, determinando
que a despesa seja paga”. Tendo como base esses conceitos, pode se inferir que no momento
da liquidacdo da despesa, concomitantemente, ha também, na maioria dos casos, a conclusao
do fato gerador; e, por conseguinte, a caracterizacdo do regime de escrituracdo contabil da

despesa no setor publico: o regime de competéncia.



Essa afirmacdo se faz retorica, pois a liquidagdo tem como base “os comprovantes de
entrega de material ou da prestacdo efetiva do servigo” (Lei 4.320, art. 63°, paragrafo 2°,
inciso II1), e € nesse ponto que o fato gerador do regime de competéncia, definido pela
contabilidade, encontra-se preenchido, uma vez que “o material foi fornecido, o servi¢o foi
prestado ou j& houve o consumo por parte da administragdo”, constituindo, pois, o fato
gerador, para o gasto incorrido. Ou seja, a simples emisséo de nota de empenho, documento
que oficializa o compromisso do Estado com seu fornecedor, ndo é suficiente para
caracterizar a existéncia do fato gerador, pois o empenho da despesa € ato precario,

necessitando da liquidag&o para aperfeicoar-se.

Em 2000, com a promulgacdo da Lei de Responsabilidade Fiscal, ficou expressamente
normatizado no Brasil o registro das despesas pelo regime de competéncia e, também, a
obediéncia das demais normas de contabilidade publica na escrituracdo das contas publicas.
Nesse sentido, o Manual de Procedimentos da Despesa Publica da Secretaria do Tesouro
Nacional, ressalta que “a Contabilidade Publica constitui um ramo da Ciéncia Contabil e deve
observar os Principios Fundamentais de Contabilidade, que representam a esséncia das
doutrinas e teorias relativas dessa ciéncia, consoante o entendimento predominante nos

universos cientifico e profissional do nosso pais”. Ainda segundo esse Manual:

“A despesa publica deve ser reconhecida no momento do fato gerador,
independentemente do pagamento. Sendo que, ha maioria das vezes, 0 momento do
fato gerador coincide com o da liquidacdo da despesa orgamentaria, 0 que ocorre
com as despesas efetivas em geral, por exemplo, na entrega de bens/servigos
contratados. Nesse caso, 0 reconhecimento da despesa or¢camentaria coincidird com
o reconhecimento da despesa pelo enfoque patrimonial, pois ocorrera uma reducdo
na situacdo liquida patrimonial”.

O Manual da Despesa também garante que existirdo casos em que o fato gerador ndo

coincidira com a liquidacao da despesa:

“Outras vezes, o momento da liquidagdo da despesa orgamentaria ndo coincide com
o fato gerador. Exemplo: assinatura anual de revista. Nesse caso o empenho e a
liquidagdo (reconhecimento da despesa or¢amentaria) ocorrerdo em momento
anterior ao fato gerador. Deve ser apropriado um ativo, relativo ao direito a
assinatura anual e a apropriagdo da despesa por competéncia devera ser feita
mensalmente, nas contas do Sistema Patrimonial.”



Partindo do pressuposto da desvinculagdo orcamentaria frente a realizacdo da despesa,
tem-se que as despesas empenhadas nem sempre serdo consideradas realizadas. Ao mesmo
tempo em que as despesas empenhadas e liquidadas também poderdo constituir casos de
despesa ainda néo realizada. E, ainda mais, uma despesa sequer empenhada podera constituir
uma despesa realizada, ante o principio contabil da competéncia e, possivelmente, uma
afronta ao principio constitucional da legalidade. Nesse sentido, a NBC T 16.5 — Registro

Contabil afirma que:

“20. As transacbes no setor publico devem ser reconhecidas e registradas
integralmente, no momento em que ocorrerem. (...)

22. As transacBes no setor publico devem ser contabilizadas e os seus efeitos
evidenciados nas demonstracfes contabeis dos exercicios financeiros com os quais
se relacionam, reconhecidas, portanto, pelos respectivos fatos geradores.”

Ha& que se ressaltar, como ja citado, que poderdo surgir casos em que hem o empenho e
nem a liquidacdo ocorreram, mas que a obrigacdo devera ser registrada. Contudo, nesse caso,
percebe-se uma aparente ilegalidade, tendo em vista que valores foram despendidos sem
autorizacdo legislativa, quer por ndo inclusdo na Lei Orcamentéria, ou pela simples rejeicao
da autorizacdo para o gasto. Entretanto, a entidade contraiu obrigacéo e, por isso, atendendo
aos Principios Contabeis j& expostos, devera evidenciar tal passivo em seu patrimdnio.
Figueiredo et. alii, citado pelo acérddo TC 002.798/2007-0 (Tribunal de Contas da Unido),

diz que:

“H4& casos absurdos em que, inexistindo saldo or¢camentério e financeiro, o produto
ou servigo é entregue pelo fornecedor, que aguarda o adquirente passar a dispor dos
respectivos créditos orcamentérios para s6 entdo empenhar, liquidar e pagar a
despesa. Por certo que ha a obrigagdo de despesa no momento da efetiva entrega do
bem ou prestacdo de servico, independentemente do empenhamento, caso contrario
estariamos defendendo o enriquecimento sem causa do Estado. (...)

A despesa compromissada a pagar ndo pode ser entendida como despesa empenhada
ou, muito menos, despesa empenhada e liquidada.”

1.3. RESTOS A PAGAR PROCESSADOS E NAO PROCESSADOS

A inscricdo de restos a pagar, conforme ja explicitado, € dividida em dois grupos: 0s
processados e 0s ndo processados. Sendo processados aqueles que ja cumpriram o regular
estagio de liquidacdo e 0s ndo processados 0s que ainda ndo o cumpriram. Dessa forma, pode
se depreender que 0s restos a pagar ndo processados, em geral, ndo se caracterizam como
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despesas do periodo de sua inscricdo. Pois, se 0s restos a pagar ndo processados
correspondem apenas a um ato administrativo sujeito a implemento de condicdo, ndo seria ele
considerado como despesa do periodo, uma vez que seu fato gerador ainda nao ocorreu, qual
seja, a liquidacdo do empenho. Registra-se a observancia aos fatos, cujo fato gerador antecede

a liquidacéao da despesa.

Em relacdo ao art. 36 da Lei 4.320/64, Machado Jr. e Reis (2008 — pags. 95,96)

ensinam que ha um equivoco, quando o assunto é Restos a Pagar N&o Processados:

“Note-se, contudo, que, por muito tempo, pensou-se sempre haver duas categorias

de Restos a Pagar:

e aqueles resultantes da despesa processada, isto é, que ja estavam em fase de
pagamento quando se esgotou o exercicio financeiro;

. aqueles oriundos de despesas simplesmente empenhadas, mas cujo processo
de
pagamento ndo se tinha ultimado. Em realidade um grande equivoco de
interpretagdo do dispositivo ora em comento.

O que realmente, o dispositivo nos apresenta € o seguinte:

1. que os Restos a Pagar sdo obrigacBes assumidas para o efetivo pagamento, que
ap6s o reconhecimento da certeza de liquidez do credor, as quais, nesta
composicéo, compreendem — primeiro, restos, a diferenca entre dois valores( o
primeiro que corresponde ao volume total de obrigagdes assumidas no exercicio
e 0 segundo, que corresponde ao volume destas obrigac6es pagas, neste mesmo
periodo) e, segundo, a locugdo prepositiva aditiva a Pagar, cuja fungéo é indicar
que compromissos assumidos por determinacGes em leis, ou ainda por
aquisicdes de bens e servigos, deverdo ser pagos no exercicio seguinte aquele
em que se originaram;

2. que a composicdo dos Restos a Pagar é, exclusivamente, de obrigacfes a pagar,
efetivamente reconhecidas como tal, na qual se verifica que o implemento de
condicdo estd cumprido, nos termos do art.58 da lei. Isto significa afirmar que a
expressao Restos a Pagar dispensa o qualitativo Processados, posto que seria
uma redundancia;

A despesa empenhada, a que se realiza durante a execu¢do do orgamento, para 0

cumprimento dos contratos, dos convénios e das leis que criam obrigagdes

especificas para o Estado, contudo, sera diferenciada nos seguintes momentos:

1. naquele em que o empenho ¢é feito sobre a dotacéo fixada para a despesa e que se
revela apenas como uma provisdo orcamentaria, conforme o art. 35, Il, da Lei
4320/64, para dar inicio ao cumprimento de um contrato, de um convénio ou mesmo
de uma lei. Neste caso, diz-se que é despesa empenhada ndo processada ou a
processar;

2. naquele em que se verifica que o implemento de condicdo, resultante da execucédo

do contrato ou do convénio, ou mesmo da lei, foi ou ndo cumprido. Quando a

verificacdo constata o cumprimento do implemento de condi¢do, como expresso no

art. 60 da Lei n° 4320/64, diz-se entdo que a despesa empenhada estd liquidada,
processada ou pronta para o pagamento. E inscrita pela Contabilidade como

ObrigacOes a Pagar do Exercicio. Neste caso, quando o pagamento ndo é efetivado

durante o periodo em que se originou ou até o dia 31/12, neste dia, o credor, terd o

seu crédito, liquido e certo, inscrito efetivamente como Restos a Pagar.”
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Os restos a pagar ndo processados, oriundos de despesas ainda ndo realizadas, séo
resultantes de atos administrativos pactuados pelos gestores publicos, sendo, dessa forma,
passiveis de evidenciacdo na escrituracao publica do 6rgdo. Em geral, atos administrativos séo
atos que ndo envolvem bens, direitos ou obrigacGes e, conforme o artigo 87 da Lei n°. 4.320,
serdo alvo de controle: “havera controle contabil dos direitos e obrigagdes oriundos de ajustes

ou contratos em que a administragdo publica for parte.”

Dessa forma, a lei assegura que os atos administrativos em potencial deverdo ser
objeto de registro na Contabilidade Publica. Ndo obstante esse mandamento, o artigo 105,
paragrafo quinto, da mesma lei, indicou as contas de compensagdo como as adequadas a
escrituracdo desses atos “nas contas de compensacdo serdo registrados os bens, valores,
obrigacBes e situacdes ndo compreendidas nos paragrafos anteriores e que, imediata ou
indiretamente, possam vir a afetar o patrimonio”. Ou seja, apenas os atos administrativos que

sejam potenciais deverdo ser registrados em contas de compensacdo no Balanco Patrimonial.

Entende-se que os fatos administrativos ou contabeis sdo acdes que envolvem bens,
direitos e obrigacOes e que, em sua realizacdo, afetardo o patrimonio liquido, positiva ou
negativamente. Com isso, os fatos administrativos sdo objeto de contabilizag&o, pois séo eles
0s responsaveis por modificar, quantitativamente ou qualitativamente o patrimoénio da
entidade. Observa-se que 0s atos administrativos, em primeiro momento, ndo alteram a

situacdo liquida do ente.

Em esséncia, pode-se depreender que 0s restos a pagar nao processados correspondem
a um empenho pendente de alguma condicdo, quer seja a entrega do bem servico quer a
documentacdo comprobatoria do ocorrido. Em ambos 0s casos tem se que a despesa ainda ndo
foi realizada, constituindo, assim, ato potencial para o patrimoénio publico. Dessa forma, esses
restos a pagar devem ser inscritos, conforme o artigo 105 da Lei 4.320/64, em contas de
compensacéo, para controle pela entidade, uma vez que esses atos ainda ndo repercutiram de
forma efetiva no patriménio. Preserva-se, entdo, a prudéncia no orcamento, registrando acdes

que podem se tornar obrigagdes para a administracéo publica.
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Quanto aos Restos a Pagar Ndo Processados, Machado Jr. e Reis (2008, p. 97),

lecionam:

“Muitos balangos, como conseqiiéncia de interpretacdo equivocada do disposto no
art. 36 do Decreto 4.320/64, tém apresentado no Passivo Financeiro a conta Restos a
Pagar N&do Processados, que indica que os respectivos fatos geradores das
obrigacdes, e conseqlientemente, das contrapartidas, ndo se efetivaram no exercicio.
Este procedimento, sem ddvida alguma, prejudica a informacdo sobre a situacéo
econdmico-financeira da entidade, a qual ndo é evidenciada corretamente pela
Contabilidade, posto que apresenta dividas que ainda ndo foram concretizadas ou
ratificadas pela Administrag&o.

Assim, em razdo do mencionado procedimento, varios resultados, tais como o
financeiro, o priméario, 0 nominal e, e até mesmo, a situacdo liquida patrimonial,
sofrem as conseqiiéncias danosas dessa interpretacdo equivocada, 0 que nos leva a
recomendar a extin¢do da conta Restos a Pagar Nao Processados, por que, em
realidade, estes ndo existem. O que existe, sem menor duvida, sdo contratos e
convénios em franca execug¢do, de vigéncias plurianuais, cujo reconhecimento
das obrigacbes dependerd do cumprimento de alguma exigéncia no periodo
seguinte, ao qual, portanto, pertencera.” (grifos nossos)

Ou seja, o simples ato potencial representativo de uma aquisicdo de bens ou servicos,
mesmo que irrevogavel, ndo é condicdo suficiente para caracterizar a evidenciacdo desse ato
como Passivo para a entidade. Os Restos a Pagar ndo processados é ato potencial e, dessa
forma, suas condigdes ndo o sustentam como Passivo, pois ndo representa apenas um ato ndo
pago, mas também uma despesa nao realizada e que, por isso, ndo poderia configurar um
Passivo. Nesse caso, além do pagamento ser deslocado para o exercicio subseqlente, a
realizagdo da despesa também se deslocou. Conforme leciona Tudicibus (2004), “¢ preciso ndo
confundir compromisso com passivo. Todo passivo representa um compromisso, mas nem
todo compromisso ¢ passivo, pelo menos no mesmo momento”. Dessa forma, pode-se dizer
novamente, que o0s restos a pagar nao processados, cujas despesas ainda ndo se realizaram,
ndo geram compromissos para com o 6rgdo, ndo cabendo, portanto, sua inclusdo como

Passivo.

O mesmo nédo acontece com 0s restos a pagar processados, tendo em vista a liquidagédo
e, conseqiientemente, em geral, a realizacdo da despesa. Esses ja produziram efeitos capazes
de alterar a posicdo patrimonial da entidade, quer seja por sua alteracao de qualificacdo ou por
mudanga quantitativa, devendo, dessa forma, ser contabilizado em contas patrimoniais, mais
precisamente no Passivo da entidade.
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2. LEl DE RESPONSABILIDADE FISCAL

A Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), introduzida em nosso ordenamento pétrio
por meio da Lei Complementar n°® 101, de 04 de maio de 2000, estabeleceu normas de
financas publicas voltadas para a responsabilidade na gestdo fiscal, mediante acGes em que se
previnam riscos e corrijam desvios capazes de afetar o equilibrio das contas publicas,
destacando-se o0 planejamento, o controle, a transparéncia e a responsabilizagdo como

premissas basicas. O art. 1° do aludido diploma legal estabeleceu que:

“Art. 1° Esta Lei Complementar estabelece normas de finangas publicas voltadas
para a responsabilidade na gestdo fiscal, com amparo no Capitulo Il do Titulo VI da
Constituicdo.

8§ 1° A responsabilidade na gestéo fiscal pressupde a acdo planejada e transparente,
em que se previnem riscos e corrigem desvios capazes de afetar o equilibrio das
contas publicas, mediante o cumprimento de metas de resultados entre receitas e
despesas e a obediéncia a limites e condi¢cBes no que tange a renuncia de receita,
geracgdo de despesas com pessoal, da seguridade social e outras, dividas consolidada
e mobiliéria, opera¢des de crédito, inclusive por antecipacdo de receita, concessao
de garantia e inscrigdo em Restos a Pagar”.

A LRF trouxe uma verdadeira mudanca institucional e cultural na gestdo dos recursos
da sociedade. Através da introducdo da restri¢cdo orcamentaria na legislagdo patria, rompe-se 0
liame da historia politico-administrativa da nacéo, ndo se aceitando mais o convivio com
administradores irresponsaveis, coibindo a postura danosa de gestores que gerenciam cofres
publicos gastando mais do que arrecadam, deixando dividas para seus sucessores e assumindo
compromissos que sabem, de antemé&o, que ndo poderdo adimplir. Portanto, 0 aumento de
gastos deve estar coligado e ser diretamente proporcional a uma fonte de financiamento

correlata.

Apos 10 anos de sua promulgacéo, é notério que a LRF esta consolidada no ambito
das finangas publicas como uma das mais importantes inovacdes na administracdo publica
brasileira, motivo de comemoragdo pelos seus resultados positivos para a populagdo, embora
alguns pontos de controle, especificos, ainda precisem de regulamentacdo e/ou de

aperfeicoamento.
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Nesse contexto, cabe ressaltar que a eficicia da mesma so torna-se observavel pela
atuacdo dos 6rgdos de controle e fiscalizagdo, que atuam analisando e julgando as contas de
gestdo em conformidade com o que dita a Lei. Percebe-se, portanto, a importancia dos
Tribunais de Contas para a sociedade em geral em sua fungdo precipua, ora fiscalizando, ora
orientando e ora punindo os gestores dos recursos publicos™.

2.1 ARTIGO 42 DA LEI DE RESPONSABILIDADE FISCAL

No presente estudo, pretendeu-se analisar um artigo especifico, que trata dos restos a

pagar qual seja, o art. 42:

“Art. 42. E vedado ao titular de Poder ou 6rg&o referido no art. 20, nos Gltimos dois
quadrimestres do seu mandato, contrair obrigacdo de despesa que ndo possa ser
cumprida integralmente dentro dele, ou que tenha parcelas a serem pagas no
exercicio seguinte sem que haja suficiente disponibilidade de caixa para este efeito.

Parégrafo Gnico. Na determinacdo da disponibilidade de caixa serdo considerados 0s
encargos e despesas compromissadas a pagar até o final do exercicio.”

A regra geral do artigo supracitado é a vedacdo do detentor de mandato eletivo ou o
agente designado que tenha competéncia decisorial contrair obrigacdo de despesa nos dois
ultimos quadrimestres de seu mandato, sob pena de responsabilizacdo de seus titulares. Este
mandamento objetiva que o ordenador de despesas verifique se ha disponibilidade de caixa
liquida, deduzindo todas as despesas que o vinculardo até o final do mandato, para

previamente saber se podera ou ndo assumir nova despesa.

A intencdo do legislador, portanto, foi criar um mecanismo para tentar impedir uma
assuncéo de dividas, no ultimo ano do mandato, que ndo tenham condicdes de serem pagas

dentro do proprio exercicio financeiro e, caso seja necessario que o pagamento seja realizado

' InGmeros Tribunais de Contas Estaduais vém promovendo Seminarios acerca dos 10 anos da Lei de

Responsabilidade Fiscal, objetivando ampliar e melhorar o nivel do conhecimento da Lei para a sociedade, bem
como para os profissionais que atuam na area. bem como revigorar os principios por ela instalados. Cite-se, por
exemplo, o TCE do Estado do Piaui, TCE do Estado de Tocantins e TCE do Estado do Ceara
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no ano seguinte, que o mandatério reserve disponibilidade suficiente para atender a esse

passivo.

Todavia, como a lei de Responsabilidade Fiscal entrou em vigor imediatamente na
data de sua publicagdo (conforme dispds o art. 74), ndo foi previsto uma “vacatio legis” que
desse a esses Entes um tempo razodvel para a adaptacdo ao novo modelo juridico. Por esse
motivo, indmeros Entes ficaram em situacdo delicada, advindas de sucessivas mas
administracdes que geraram deficits e que se acumularam ao longo do tempo, ocasionando
estoques de dividas virtualmente impagaveis, as vezes superiores as receitas anuais dos

municipios.

A solucdo encontrada para esses Entes foi a adocdo, por parte de alguns Tribunais de
Contas, de uma “regra de transicao” durante o ano de sua entrada em vigor, visando que os

mesmos de adaptassem a Lei.

Ainda assim, como bem discorreu Flavio Cruz sobre o tema, apds 10 anos de vigéncia
da LRF, este dispositivo especifico, qual seja, 0 art. 42, ainda ndo possui um consenso acerca
de sua exata interpretacéo. E aduz:

“ Alguns estudiosos e alguns Tribunais de Contas Estaduais sustentam uma posi¢édo
mais ortodoxa no sentindo de que, no decorrer dos dois Ultimos quadrimestres de
mandato, nenhuma “obrigagdo de despesa” (e ndo obrigagdo de pagamento) pode ser
assumida pela Administracéo, salvo se integralmente paga em 31 de dezembro ou
se, naquela data existam recursos disponiveis em caixa para cobrir a parcela a ser
liquidada no préximo exercicio.

Em outra linha de raciocinio, existem interpretagdes no sentido de que deve ser
observada a questdo da anuidade da gestdo orgamentéria e, dessa forma, a vedagdo
constante desse artigo atingiria somente a parcela das despesas que seria liquidada
dentro do ultimo ano de mandato”

Assim, de acordo com a corrente mais rigida, nenhuma obra (ainda que contemplada
no Plano Plurianual e na Lei de Diretrizes Or¢camentarias) ou contratos relativos a prestacéo
de servigos continuados cuja vigéncia extrapole a vigéncia do mandato poderiam ser

assinados nos dois Ultimos quadrimestres, salvo se executado e pago no decorrer do mandato
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ou se houver disponibilidade em caixa, no final do exercicio, que garanta o pagamento

correspondente nos meses posteriores.

Sob a otica da outra corrente, pode-se citar alguns entendimentos de Tribunais de
Contas: quando na anélise do Processo n° 6788-1/2009, a decisdo administrativa n.° 16/2005
do TCE-MT? foi proferida no seguinte sentido: “O artigo 42 ndo veda o empenho de despesas
contraidas em periodo anterior aos dois Ultimos quadrimestres, mas sim, a realizacdo de novos
compromissos, nos dois ultimos quadrimestres, por meio de contratos, ajustes ou outras

formas de contratacdo, sem que haja disponibilidade de caixa suficiente para seu pagamento.”

Ainda na mesma decisdo administrativa, o0 Conselheiro Relator citou outras decisoes

administrativas exaradas por outros Tribunais de Contas, a saber:

“O TCE-PR ao responder consulta de um municipio decidiu que os prefeitos podem
assinar contratos para realizacdo de obras que ultrapassem o mandato, desde que,
entre outras exigéncias, tenham recursos para pagamento das parcelas que vencerdo
no ultimo exercicio. A seguir trecho do voto do relator: “Nao existe impedimento
para a contratacdo ou execucdo de despesa ndo liquidada, desde que esteja amparada
em processo integrado de planejamento or¢amentério. O administrador publico deve
atender as condicOes legais para a geracdo da despesa e contratos com duragao de
mais um exercicio financeiro, elaborando adequado fluxo financeiro e um rigoroso
controle de execugdo orcamentaria”

Enfim, considera-se para efeito do artigo em estudo, apenas as despesas liquidadas,
no qual, conforme principio da competéncia, ja existe obrigacdo de pagamento pelo
gestor

O artigo 42 da Lei de Responsabilidade Fiscal obriga a quitacéo ou a disponibilidade
financeira suficiente para pagamento das obrigac6es de despesas contraidas nos dois
altimos quadrimestres e liquidadas até o final do mandato .

O Ministério Pablico de Contas do Parand, por seu turno, argumentou que:

“ a Lei de responsabilidade Fiscal ndo impede a celebragdo, nos dois Gltimos
quadrimestres de mandato, de contratos cujos objetos estejam previstos na Lei de
LicitacBes, desde que haja suficiente disponibilidade de caixa para pagamento das
parcelas que vencem no exercicio, impedindo a inscriio em restos a pagar”.®

? Contas Anuais do Governo de 2008 — Tribunal de Contas de Mato Grosso. Disponivel em:www.tce.mt.gov.br
* VICARRI, Adauto; CRUZ, Flavio; GLOCK, Jose Oswaldo; Lei de Responsabilidade Fiscal Comentada: lei
101, 04 de maio de 2000.6% ed. S&o Paulo. Atlas, 2009
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Na determinagdo da disponibilidade de caixa, devem ser observados os ditames do
artigo 43:

“Art. 43. As disponibilidades de caixa dos entes da Federacdo serdo depositadas
conforme estabelece o § 3° do art. 164 da Constituigao.

§ 1° As disponibilidades de caixa dos regimes de previdéncia social, geral e proprio
dos servidores publicos, ainda que vinculadas a fundos especificos a que se referem
os arts. 249 e 250 da Constituicdo, ficardo depositadas em conta separada das
demais disponibilidades de cada ente e aplicadas nas condi¢Ges de mercado, com
observancia dos limites e condi¢des de protecdo e prudéncia financeira.

§ 2° E vedada a aplicacdo das disponibilidades de que trata 0 § 12 em:

| - titulos da divida publica estadual e municipal, bem como em acgdes e outros
papéis relativos as empresas controladas pelo respectivo ente da Federago;

Il - empréstimos, de qualquer natureza, aos segurados e ao Poder Publico, inclusive
a suas empresas controladas.”

Nesse tocante, especificamente, deve-se destacar as orientacdes exaradas pela
Secretaria do Tesouro Nacional, por meio da Portaria n 516/2002, que alterou a composicao
do Anexo V — Demonstrativo das Disponibilidades de Caixa, do Relatério de Gestdo Fiscal,

incluindo uma linha para o registro de “Outras Disponibilidades Financeiras™”".

A Lei de Responsabilidade Fiscal criou um mecanismo que tenta impedir a assungao
de dividas, no ultimo ano de mandato, que nao tenham condi¢bes de serem pagas dentro do
préprio exercicio financeiro, caso seja necessario que o pagamento seja realizado no ano
seguinte, que o mandatario reserve disponibilidade suficiente para atender a esse passivo.
Combinado com esse artigo tem se a ordem do artigo 55, o qual preceitua:

“Art. 55. O relatdrio [de Gestao Fiscal] contera: (...)

3) empenhadas e ndo liquidadas, inscritas até o limite do saldo da disponibilidade de
caixa;

4) ndo inscritas por falta de disponibilidade de caixa e cujos empenhos foram
cancelados;”

* A respeito do que poderiam ser considerados como disponibilidade de caixa, estariam incluidos, por exemplo,
parcelas do Fundo de Participacdo dos Municipios e do ICMS relativa ao final do més de dezembro, que serdo
repassadas em janeiro; parcelas referentes as parcelas de operagdes de crédito, que serdo liberadas no ano
seguinte; parcelas de convénios, que serdo liberadas no ano seguinte, valores correspondentes a recursos
assegurados pelo Estado ou pela Unido, para a cobertura de outras despesas realizadas no més de dezembro,
principalmente na area de Salde, cujo repasse se da em janeiro.
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Com a juncéo dos dois artigos citados, pode se compreender a intencdo do legislador:
a inscri¢do de restos a pagar esta condicionada a disponibilidade de caixa; e 0s restos a pagar
sem disponibilidade de caixa poderdo ter seus empenhos cancelados. Mas, de acordo com o
entendimento do Tribunal de Contas da Unido, em acordao que aprovou o relatorio de gestao
fiscal do Governo Federal do exercicio de 2006, os empenhos de despesas ja liquidadas ndo
poderdo ser cancelados, salvo se for cancelada também a obrigacdo correspondente junto ao
credor, ou seja, ndo houver mais a divida por devolucdo de materiais ou outros motivos

semelhantes.

Percebe-se, no entanto, que o legislador teve a preocupacéo de se referir, no Relatério
de Gestdo Fiscal, apenas aos empenhos ndo liquidados, ou seja, aos empenhos pendentes de
implemento de condicdo, os quais sdo origem dos restos a pagar nao processados. Portanto, a
intencdo do legislador era permitir que apenas as despesas nao realizadas, as que ndo foram
efetivadas, devido a entrega do bem ou servigco ou consumo pela administracdo, pudessem ser
objeto de limitacdo pela insuficiéncia de disponibilidade de caixa. Até porque as despesas
realizadas e ndo pagas - restos a pagar processados - representam verdadeira obrigacdo da
Administracdo Publica, tendo em vista a ocorréncia do fato gerador da despesa e, por isso,
ndo poderia sofrer limitagdes quanto ao seu pagamento, uma vez que a outra parte cumpriu
seu acordo — a entrega do bem ou a prestacdo do servico — na esperanca de que a

administracdo cumpra também a sua: o pagamento do Passivo.

2.2. LEI COMPLEMENTAR 131/2009

A Lei Complementar 131, de 27 de maio de 2009, acrescentou dispositivos a Lei
Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000, que estabelece normas de finangas publicas
voltadas para a responsabilidade na gestdo fiscal e da outras providéncias, a fim de determinar
a disponibilizagdo, em tempo real, de informacOes pormenorizadas sobre a execucdo

orcamentaria e financeira da Uni&o, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios.

A LC n° 131/2009 nasceu com o fito de conferir transparéncia a gestdo das contas
publicas em todos os niveis, estreitando a relacdo entre Estado e sociedade no tocante ao

monitoramento dos recursos publicos.
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Para tanto, a LC 131/2009, tem como principal ponto -0 art. 48-A, que visa dar maior
transparéncia a todas as etapas administrativas, as quais estdo sujeitas as despesas dos entes
publicos, desde o empenho, até a 0 pagamento, além da disponibilizacéo da receita, conforme

disposto no abaixo:

“Art. 2° A Lei Complementar n® 101, de 4 de maio de 2000, passa a vigorar
acrescida dos seguintes arts. 48-A, 73-A, 73-B e 73-C:

“Art. 48-A. Para os fins a que se refere o inciso Il do paragrafo Unico do art. 48, os
entes da Federacdo disponibilizardo a qualquer pessoa fisica ou juridica o acesso a
informacdes referentes a:

| — quanto a despesa: todos os atos praticados pelas unidades gestoras no decorrer da
execucdo da despesa, no momento de sua realizagdo, com a disponibilizagdo minima
dos dados referentes ao nimero do correspondente processo, ao bem fornecido ou ao
servigo prestado, a pessoa fisica ou juridica beneficiaria do pagamento e, quando for
0 caso, ao procedimento licitatério realizado;

Il — quanto & receita: o langamento e o recebimento de toda a receita das unidades
gestoras, inclusive referente a recursos extraordinarios.

O art. 73-A vem reiterar que todo e qualquer cidaddo podera ter acesso as informacgoes
disponibilizadas pelo ente publico:

“Art. 2...

Art. 73-A. Qualquer cidaddo, partido politico, associacdo ou sindicato € parte
legitima para denunciar ao respectivo Tribunal de Contas e ao 6rgdo competente do
Ministério Publico o descumprimento das prescricdes estabelecidas nesta Lei
Complementar. ”

As medidas inseridas através da Lei Complementar vém contribuir para um melhor
acompanhamento da execucdo das despesas, permitindo, com isso, que haja um
acompanhamento mais preciso dos Restos a Pagar Processados, tanto por parte dos entes

publicos, quanto por parte dos préprios fornecedores e da sociedade como um todo.

3. IMPACTO DOS RESTOS A PAGAR NAS CONTAS PUBLICAS

De acordo com a Contabilidade Publica, os Restos a Pagar, na sua origem,
destinavam-se a ajustar o encerramento do exercicio financeiro com a continuidade da
Administracdo Publica, visto que nem todos os pagamentos de despesas coincidem com o

final do exercicio e é normal que algumas despesas que dizem respeito a um exercicio, figuem
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para serem pagas no exercicio seguinte. No entanto, as deficiéncias no planejamento
orcamentario fizeram com que esse instrumento, fosse mal utilizado, passando a servir como

instrumento de rolagem de divida.

Mendes (2009) faz os seguintes comentarios, em relagédo as razdes que levam ao mau

uso dos Restos a Pagar:

“E importante observar que essa forma heterodoxa de execucéo orcamentaria reforca
o0s poderes do Executivo para atingir seus objetivos principais: o cumprimento das
metas fiscais e o controle do voto dos parlamentares, através dos chamados “restos a
pagar”.

Isto porque a despesa publica se faz em trés estagios: “empenho®”, “liquidagio® e
“pagamento’”. Caso a despesa empenhada e liquidada nio seja paga até o fim do
ano, ela vai para o oramento seguinte sob a forma de “restos a pagar”. E pratica
muito comum do Poder Executivo deixar de pagar um elevado volume de despesas
ja empenhadas e liquidadas; empurrando-as para os restos a pagar do exercicio
seguinte. Isso é feito pelas seguintes razdes:

o simular que se estd respeitando a Lei de Responsabilidade Fiscal: esta Lei
determina que “no caso de restabelecimento da receita prevista, ainda que parcial, a
recomposicdo das dotacdes cujos empenhos foram limitados dar-se-4 de forma
proporcional as reducdes efetivadas®. Se nio houver a frustragio de receita que
motivou o contingenciamento, as despesas previamente programadas devem ser
empenhadas. Logo, pela regra descrita acima, o Executivo tem de fazer as despesas
programadas no or¢amento. Mas o que ele faz, na verdade, é empenhar tais
despesas, e muitas vezes chega a liquida-las, mas ndo as paga.

* elevar o superavit primario: como este superavit ¢ medido em conceito de caixa, a
verba que estd na conta do Tesouro é computada como recurso economizado,
mesmo que ela esteja comprometida com o pagamento de uma despesa ja
empenhada e liquidada e que foi transformada em restos a pagar.

* manter os parlamentares sob controle: aqueles que votaram de acordo com o
governo e conseguiram o empenho e liquidacdo das despesas de seu interesse, agora
terdo que negociar com o Executivo mais uma vez, para que 0s restos a pagar sejam
efetivamente pagos®.”

E not6rio que o crescente aumento de restos a pagar nas contas publicas nacionais tem
gerado inimeros transtornos para regular a execucdo do orcamento, pois a divida pendente de
pagamento deixada pelos governos afeta distintos setores das finangas publicas da Unido,

Estados e Municipios. Os pesquisadores da area tém colocado que diversas sdo as causas que

® Lei n° 4.320, de 1964: “Art. 58 O empenho de despesa é o ato emanado de autoridade competente que cria para
o Estado obrigacao de pagamento pendente ou ndo de implemento de condicdo.”

® Lei n® 4.320, de 1964: “Art. 63. A liquidagio da despesa consiste na verificagdo do direito adquirido pelo
credor tendo por base os titulos e os documentos comprobatoérios do respectivo crédito.”

" Lei n® 4320, de 1964: “Art. 64. A ordem de pagamento é o despacho exarado por autoridade competente,
determinando que a despesa seja paga.”

® Lei Complementar n° 101, de 2000, art. 9°, §1°.

9 Gontijo (2001) mostra que o pagamento de restos a pagar tem elevacdo expressiva em momentos de votacdes
importantes no Congresso.
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levam ao aumento exagerado e sem freio do montante de restos a pagar, como 0 aumento de
empenho nos Gltimos dias do ano financeiro, dentre 0s quais; o cronograma de desembolso
mensal de recursos que estipula limite maior para empenho em relacdo aos pagamentos e 0
veto aos dispositivos da legislacdo, que poderiam frear a inscricdo de restos a pagar que nédo

cumpriram parametros basicos.

A concentracdo de empenhos nos Gltimos dias do exercicio financeiro € um dos fatores
que contribuem para 0 aumento de restos a pagar no Brasil, pois essas despesas geralmente
ndo conseguem cumprir todo o processo legal de tramitacdo e, consequentemente, ndo se
consegue paga-las dentro do exercicio. Uma das causas que podem contribuir para que isso

ocorra esta no demasiado atraso ocorrido na aprovacdo da Lei Orcamentaria Anual.

A Lei Orcamentaria Anual estima as receitas que serdo arrecadadas durante o
exercicio financeiro e define quais despesas que o governo poderd realizar com esses
recursos. Em consonancia com o principio da Legalidade, observado na Constituicdo Federal
como Principio da Administracdo Publica, e o Principio da Universalidade, reconhecido como
principio orgamentario pela Lei n°. 4.320/1964, que estabelecem, respectivamente, que ndo
havera despesa sem lei anterior que o defina, e a exigéncia de que todas as despesas constem
da lei do orcamento, ndo se pode falar, entdo, da execucdo orgcamentaria sem a aprovagao da

Lei Orcamentaria Anual.

Com o exercicio financeiro diminuido pela morosidade que constitui o Sistema
Orcamentario Nacional (Plano Plurianual, (PPA), Lei de Diretrizes Orcamentérias (LDO) e a
Lei Orcamentaria Anual - LOA) o ordenador de despesa dispGe de menos tempo para a
execucao orcamentdria, resultando em pendéncias que apenas serdo regularizadas em anos

posteriores, mediante a criagdo dos restos a pagar.

Mas, segundo dados da Secretaria do Tesouro Nacional, o decreto de desembolsos
publicado no comeco do exercicio, e suas posteriores atualizagdes, define um limite Unico de

pagamentos tanto para empenhos do proprio ano, como para 0s pagamentos de restos a pagar
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pendentes. Percebe-se, entdo, que esse Decreto pode ter dado margem para a inscricdo de
mais restos a pagar, pois o razoavel seria que o limite de gasto fosse inferior ao de pagamento,

forcando, assim, uma diminuicéo dos restos a pagar.

O aumento de restos a pagar no orcamento dos entes publicos é fato que preocupa as
autoridades governamentais. Consoante isso, diversos atos normativos vém tentando impor
barreiras para o crescimento dessa pendéncia. Mas, infelizmente, muitas dessas tentativas
estdo sendo barradas pelo Poder Executivo. Como exemplo, a Lei de Diretrizes orcamentarias
para 2008 teve um artigo importante vetado: o artigo que restringiria a execucao, em 2008, de
despesas pendentes de orgamentos anteriores ao de 2006.

“Art. 131. Os restos a pagar ndo processados terdo vigéncia de um ano a partir de
sua inscri¢do, exceto se:

| - vierem a ser liquidados nesse periodo, observado o disposto no parégrafo Unico
do art. 112 desta Lei;

Il - referirem-se a convénio, ou instrumento congénere, por meio do qual j& tenha
sido transferida a primeira parcela de recursos, ressalvado o caso de rescisdo; ou

I11 - referirem-se a convénio, ou instrumento congénere, cuja efetivacdo dependa de
licenca ambiental ou do cumprimento de requisito de ordem técnica estabelecido
pelo concedente.

§ 1o Durante a execucdo dos restos a pagar ndo serdo admitidas alteragbes nos
valores anteriormente inscritos.

8§ 20 Fica vedada no exercicio de 2008 a execucdo de restos a pagar inscritos em
exercicios anteriores a 2007 que ndo tenham sido liquidados até 31 de dezembro de
2007, ressalvado o disposto no inciso Il do caput.

8§ 30 Os 6rgdos de controle interno e externo verificardo o cumprimento do disposto
neste artigo.”

O Poder Executivo Federal, em suas razdes de veto, admitiu existir um esforgo por
parte dos gestores publicos de todos os poderes no sentido de reduzir as despesas inscritas em
restos a pagar, especialmente as ndo processadas. Entretanto, argumenta que essa redugdo
deve ser realizada de forma gradual, a fim de ndo comprometer a execugdo orcamentaria e

financeira das acOes autorizadas pelo Poder Legislativo nos respectivos exercicios financeiros.
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O mesmo ocorreu em relacdo ao art. 41 da LRF', que foi vetado e que tratava de
quais despesas poderiam ser inscritas em restos a pagar, também tentou criar uma barreira

para a inscricao indiscriminada desses residuos:

O argumento utilizado a época é que tal restricdo seria contraria ao interesse publico,

justificando que;

“O dispositivo permite primeiro, inscrever em restos a pagar varias despesas para,
apenas depois, condicionar a inscricao das demais a existéncia de recursos em caixa.
Tal prética fere o principio do equilibrio fiscal, pois faz com que sejam assumidos
compromissos sem a disponibilidade financeira necessaria para salda-los, cria
transtornos para a execuc¢do do orcamento e, finalmente, ocasiona o crescimento de
restos a pagar que equivale em termos financeiros, a crescimento de divida publica.”

Em contraposicéo aos vetos acima, foi instituido como crime a assuncdo de obrigacdes
em desacordo com o art. 42 da Lei de Responsabilidade Fiscal, conforme se vé no Decreto-
Lei n®2.848 de 1940, com a redacdo da Lei n°. 10.028 de 2000:

“Art. 359-C. Ordenar ou autorizar a assun¢do de obrigacdo, nos dois Ultimos
quadrimestres do Ultimo ano do mandato ou legislatura, cuja despesa ndo possa ser
paga no mesmo exercicio financeiro ou, caso reste parcela a ser paga no exercicio
seguinte, que ndo tenha contrapartida suficiente de disponibilidade de caixa:

Pena - reclusdo, de 1 (um) a 4 (quatro) anos.”

Além disso, o Codigo Penal também traz os crimes relacionados aos restos a pagar, na
Parte Especial, Titulo XI “Dos crimes contra a administracdo publica”, capitulo IV “Dos

crimes contra as finangas publicas”, art. 359-B, que assim dita:

“Inscri¢do de despesas nao empenhadas em restos a pagar Art. 359-B. Ordenar ou
autorizar a inscricdo em restos a pagar, de despesa que ndo tenha sido previamente
empenhada ou que exceda limite estabelecido em lei.

10 «Art. 41. Observados os limites globais de empenho e movimentagdo financeira, serdo inscritas em Restos a
Pagar:

| - as despesas legalmente empenhadas e liquidadas, mas ndo pagas no exercicio;

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

a) normas legais e contratos administrativos;

b) convénio, ajuste, acordo ou congénere, com outro ente da Federacdo, ja assinado, publicado e em andamento.
8§ 1o Considera-se em andamento o convénio, ajuste, acordo ou congénere cujo objeto esteja sendo alcangado no
todo ou em parte.

§ 20 Apds deduzido de suas disponibilidades de caixa 0 montante das inscri¢Bes realizadas na forma dos incisos
I e Il do caput, o Poder ou 6rgdo referidos no art. 20 podera inscrever as demais despesas empenhadas, até o
limite do saldo remanescente.

§ 30 Os empenhos nao liquidados e ndo inscritos serdo cancelados
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Pena — detengdo, de 6 (seis) meses a 2 (dois) anos.”

4. ESTUDO DE CASO - MEDIDAS ADOTADAS NO ESTADO DO RIO
DE JANEIRO

4.1 BREVE HISTORICO

Corolario de qualquer estrutura administrativa, os artigos 47 e 48 da Lei n° 4.320/64™,
ja defendiam a necessidade de planejamento das a¢cdes governamentais, com um planejamento
financeiro que buscasse evitar o aparecimento de déficit da execucdo orcamentaria, com vistas

a harmonizac&o entre as receitas e despesas.

Assim, como é sabido, os “restos a pagar”, ja conceituado no primeiro capitulo, foi
criado para ser uma instrumento de execucao financeira. Ocorre, entretanto, que tal instituto,
ao longo do tempo, desvirtuou-se de sua esséncia, transformando-se, na realidade, em um tipo

de financiamento da despesa publica.

Este tema, sem sombra de ddvidas, é objeto de grandes preocupacBes por parte dos
Administradores Publicos, da sociedade em geral, daqueles que prestam contas da aplicacdo
dos recursos e dos que examinam essas prestacGes de contas, em especial nos periodos de
transicdo de mandatos, com transferéncias de onus e responsabilidades de uma gestdo para

outra, por vezes, de maneira inconsequente e temeréria.

Como mencionado anteriormente, com o advento da Lei de Responsabilidade Fiscal,

passou-se a identificar a obediéncia aos limites e condi¢fes da inscricdo de Restos a Pagar

1 “art. 47. Imediatamente apos a promulgacdo da Lei de Orcamento e com base nos limites nela fixados, o

Poder Executivo aprovara um quadro de cotas trimestrais da despesa que cada unidade orcamentaria fica
autorizada a utilizar.

Art. 48 A fixacdo das cotas a que se refere o artigo anterior atendera aos seguintes objetivos:

a) assegurar as unidades orgamentarias, em tempo Util a soma de recursos necessarios e suficientes a melhor
execucdo do seu programa anual de trabalho;

b) manter, durante o exercicio, na medida do possivel o equilibrio entre a receita arrecadada e a despesa
realizada, de modo a reduzir ao minimo eventuais insuficiéncias de tesouraria.”
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como um pressuposto basilar de responsabilidade fiscal, e em especial, vedando “ao titular de
Poder ou orgdo referido no art. 20, nos Gltimos dois quadrimestres do seu mandato, contrair
obrigacdo de despesa que nao possa ser cumprida integralmente dentro dele, ou que tenha
parcelas a serem pagas no exercicio seguinte sem que haja suficiente disponibilidade de caixa
para este efeito”, considerando disponibilidade de caixa "0s encargos e despesas

compromissadas a pagar até o final do exercicio™ (paragrafo unico).

E evidente que a referida lei, ao trazer ao ordenamento juridico patrio todas as
premissas para uma gestdo publica transparente e eficiente, mobilizou os Gestores Publicos
para a completa adequacdo a mesma. Ao longo de 10 anos apds sua publicacdo, os Entes da

Federacdo foram paulatinamente adequando-se aos mandamentos da supracitada lei.

Assim, diante da delicadeza do tema restos a pagar, em especial, quando ao
atendimento dos preceitos estabelecidos na Lei de Responsabilidade Fiscal (art. 42), e, com
vistas a analisar como alguns Entes Federativos trataram do problema em tela, priorizando as
obrigacGes deixadas em gestdes anteriores, o presente trabalho tem como escopo principal, o

exemplo do Estado do Rio de Janeiro.

Salienta-se que a escolha deste Estado em particular, deveu-se: i. a implantacdo do
Programa de Pagamento/Parcelamento de Restos a Pagar, que contemplou um grande nimero
de credores e teve uma repercussdo nacional; ii. a ado¢cdo do mecanismo de Oferta Publica de
Recursos, que pbde trazer economia aos cofres publicos; iii. a adogdo da cota financeira e iv. a
transparéncia das informac6es acerca dos topicos mencionados anteriormente, uma vez que 0
Estado publica bimestralmente informaces através do Boletim de Transparéncia Fiscal, em

seu sitio eletrdnico, e que sdo os dados aqui apresentados*2.

4.2 PROGRAMA DE PAGAMENTO/PARCELAMENTO DE RESTOS A
PAGAR

12 |mportante mencionar que os dados apresentados no presente capitulo foram exarados dos Boletins de
Transparéncia Fiscal, disponivel em: http://www.fazenda.rj.gov.br/portal/instituicao/tesouro.portal
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Conforme informacdes extraidas no Sistema de Informagdes Gerenciais - SIG, no
inicio de 2007, a Gestdo atual do Governo do Estado do Rio de Janeiro, deparou-se com um
montante de restos a pagar, processados nos exercicios anteriores, de ordem de R$ 2 bilhGes.
Desse montante, apenas R$ 908 milhdes eram referentes a folha de pagamento do més de

dezembro de 2006, paga em janeiro de 2007, como pode ser verificado no Quadro I.

Quadro |
Restos a Pagar Processados Inscritos no Inicio de 2007 (R$ milhdes)
Outras
Fontes-Tesouro 00 01 04 06 22 Subtotal

fontes
Pessoal 762 8 - - - 137 908
Corrente 530 5 11 29 68 193 836
Capital 115 5 53 - 6 51 230
Total 1.407 18 64 29 74 381 1.975

Fonte: SIAFEM/RJ.

Conforme publicagdo no Diario Oficial do Estado do Rio de Janeiro, a disponibilidade
financeira do Estado do Rio de Janeiro, em 29/12/2006, era de R$ 209 milhGes, o que
representa cerca de 13% do valor total dos restos a pagar. Assim, diante do volume de restos a
pagar processados encontrados, o Estado do Rio de Janeiro buscou medidas factiveis para o
adimplemento dos mesmaos, assim como outros Entes da Federacdo, como a prefeitura de S&o

Paulo, Governo de Minas Gerais e Estado do Rio Grande do Sul*®

B No municipio de Sao Paulo, especificamente, o programa de pagamento/parcelamento foi instituido e
regulamentado pela Lei Municipal n°® 14.129/06, Decreto Municipal n°® 45.720/05, Decreto Municipal n
47.123/2006, Portarias Inter-Secretariais n° 01 e 02/SGM/SF/SJ/ISEMPLA/2005, Portarias SF n® 32/2005 e
43/2007.

No referido programa, puderam ser objeto de repactuacéo as obrigac6es inscritas em restos a pagar processados e
ndo processados e despesas de exercicios anteriores, referentes aos exercicios de 2000 a 2004. A forma de
pagamento aos credores deu-se da seguinte maneira: para créditos até R$ 100 mil, o pagamento era feito
integralmente; para obrigacGes superiores a R$ 100 mil, o valor poria ser parcelado em até 07 anos. O
mencionado programa também previu a possibilidade de antecipacdo das parcelas vincendas, por meio de oferta
publica de recursos — modalidade de leildo, maior deségio.

O Estado do Rio Grande do Sul foi outro Ente que adotou programa semelhante. Nesse, as obrigacfes abarcadas
foram decorrentes de despesas empenhadas e liquidadas relativas ao exercicio financeiro de 2006 e anteriores,
por meio de novagéo, na forma prevista no art. 360 da Lei Federal n° 10.406, de 10 de janeiro de 2002, Cédigo
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A primeira medida adotada pelo Governo do Estado do Rio de Janeiro foi a
implementacdo do Programa de Pagamento/Parcelamento de Restos a Pagar, instituido pelo
Decreto n° 40.874/2007 que teve como escopo o pagamento das obrigac6es, com recursos do
Tesouro Estadual, inscritas em restos a pagar processados, referentes ao exercicio de 2006 e
anteriores, que se encontrassem devidamente registradas no SIAFEM/RJ, reconhecidas pela
atual administracdo estadual e custeadas com as seguintes fontes de recurso do Tesouro
Estadual: 00 - Ordinarios Provenientes de Impostos; 01 - Ordinarios Ndo Provenientes de

Impostos; e 06 - Fundo de Participagdo dos Estados — FPE.

O referido diploma legal vislumbrou que os credores que possuiam obrigacdes
inadimplidas inscritas em restos a pagar processado em 2006 e exercicios anteriores, até o
valor de R$ 50.000,00 (cinqtienta mil reais) teriam seus créditos pagos em parcela unica no
exercicio de 2007; para os credores que tivessem valor superior a essa importancia, o saldo
seria quitado em até quatorze parcelas semestrais ndo inferiores a R$ 25.000,00 (vinte e cinco
mil reais). A Resolucdo SEFAZ n° 73, de 01 de outubro de 2007, regulamentou o Decreto n°
40.874/2007.

Buscou-se com tal normatizacdo, portanto, atender os principios da isonomia, da
publicidade, da legalidade, da impessoalidade, da moralidade e da probidade administrativa,
além de eleger, como diretrizes balizadoras do mesmo, (i) o tratamento isonémico dos
credores; (ii) o carater de adesdo voluntaria ao programa, e (iii) a transparéncia e a

publicidade.

Do total dos restos a pagar encontrados pelo Governo do Estado do Rio de Janeiro,
especificamente nas fontes de recurso do Tesouro Estadual, elencadas no Quadro I, e ainda,
excluindo-se da sistematica de pagamentos o disposto no artigo mencionado acima, o total de
restos a pagar abarcado no inicio do Programa era na ordem de R$ 400 milhdes, com cerca de

4.000 fornecedores.

Civil, mediante a realizacdo de oferta publica de recursos a seus credores. JA& o Estado de Minas Gerais
renegociou os débitos de despesas empenhadas e liquidadas relativa aos exercicios de 2002 e anteriores.
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Importa esclarecer que o Programa em tela envolveu o trabalho conjunto entre as
Unidades Gestoras do Estado, a Contadoria Geral do Estado, a Auditoria Geral do Estado,
sendo a Secretaria de Estado de Fazenda o Orgdo responsavel pela edicdo de normas
complementares necessarias a execucdo do Decreto n° 40.874/2007, e a Subsecretaria de
Financas- SUBFIN responsavel pelo acompanhamento do Programa.

Conforme disp0s a Resolucao n° 73/2007 em seus arts. 2° e 3°, coube aos Ordenadores
de Despesas dos Orgdos e Entidades da Administragdo Publica Estadual, o reconhecimento
das obrigacbes que puderam ser abarcadas pelo Decreto n® 40.874/2007, mediante oficio
encaminhado a Contadoria Geral do Estado, indicando os servidores delegados para esta
operacdo. A Contadoria Geral do Estado responsavel por editar orientacGes acerca da
utilizacdo da transagdo de reconhecimento das obrigagdes inscritas em restos a pagar, no
ambito do SIAFEM/RJ.

4.2.1 PRINCIPIOS BASILARES E NORTEADORES DO PROGRAMA DE
PAGAMENTO/PARCELAMENTO DE RESTOS A PAGAR

A denominada funcdo administrativa do Estado submete-se a um especial regime
juridico. Sua caracteristica essencial reside, de um lado, na admissibilidade da idéia de que a
execucao da lei por agentes publicos exige o deferimento de necessarias prerrogativas de
autoridade, que facam com que o interesse publico juridicamente predomine sobre o interesse
privado; e de outro, na formulacdo de que o interesse publico ndo pode ser livremente
disposto por aqueles que, em nome da coletividade, recebem o dever-poder de realiza-los.
Consiste, na verdade, no regime juridico decorrente da conjugacdo de dois principios basicos:
0 principio da supremacia dos interesses publicos e o da indisponibilidade dos interesses

publicos.

Tomando o conceito de Administragcdo Publica em seu sentido organico, isto €, no
sentido de conjunto de oOrgdos e pessoas destinados ao exercicio da totalidade da acéo
executiva do Estado, a Constituicdo Federal positivou os principios gerais norteadores da
totalidade de suas funcdes. Destarte, os principios inerentes a Administracdo Publica séo
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aqueles expostos no art. 37 de nossa vigente Constituicdo, quais sejam, principios da
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia. Percebe-se, portanto, que
todos esses principios foram observados na concepcdo do Programa de
Pagamento/Parcelamento dos Restos a Pagar. Contudo, dois deles merecem alguns

comentarios adicionais, como seré exposto a seguir:

i Do Principio da Legalidade

Na esfera administrativa, o principio da legalidade implica em dizer que a
Administracdo Publica s6 pode fazer o que a lei permite. Conforme assinala a doutrinadora
Maria Silvia Di Pietro**, a Administragdo Publica ndo pode, por simples ato administrativo,
conceder direitos de qualquer espécie, criar obrigaces ou impor vedacdes aos administrados;
para tanto, ela depende de lei.

Tal principio é o norteador de tudo o que a Administracdo Publica pode fazer, dentro
dos limites da lei. Por esse motivo, 0 Programa de Pagamento/Parcelamento de Restos a
Pagar elegeu como diretriz o carater voluntario para adesdo ao mesmo, ao dispor, no artigo 6°
da Resolugéo n° 73, de 01 de outubro de 2007:

“Art. 6°- Optando por aderir ao acordo de pagamento, o credor devera comparecer a
Secretaria de Fazenda do Estado do Rio de Janeiro, no periodo designado no oficio,
para assinatura do termo de ades&o previsto no Anexo I1”.

Tal diretriz ficou bem assinalada pela Assessoria Juridica da Secretaria de Estado de
Fazenda, no Parecer n° 46/2007-ERMP, em 28 de setembro de 2007, exarado nos autos
administrativos E-04/406.300/2007,

“Além disso, merece atencao especial o fato de a Resolugdo prever, por intermédio
de formulario previsto no seu anexo ii (o qual, ao meu ver, é legalmente irretocavel),
a formalizagdo da adesdo ao regime previsto no Decreto n® 40.874/2007 mediante
requerimento (isto é, voluntariamente) do credor.

Tal circunstancia tem o condao de impedir grande controvérsia que poderia
advir de eventual interpretacdo no sentido de que o Decreto n° 40.874/2007
estaria a impor o acatamento forcado dos credores ao regime de pagamento ali
previsto, 0 que, se assim o fosse, implicaria violagdo as garantias constitucionais
concernentes ao ato juridico perfeito e ao direito adquirido, insertas no artigo
59, inciso XXXVI, da Constituicdo. Destarte, por se tratar de adesdo voluntaria
aos termos propostos pelo Estado, ndo ha qualquer censura ao acordo o qual,
ao revés, possibilita a Administracdo adimplir com suas obrigagdes sem

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 17° edicdo. Sao Paulo: Atlas, 2004, pg. 66.
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descapitalizar-se, de modo que possa prestar os seus servicos da melhor forma
possivel”. (Grifo nosso)

Infere-se, portanto, a partir da leitura do dispositivo supracitado e do parecer proferido
acima que nenhum credor foi obrigado ou compelido a ingressar no programa. Coube ao

credor avaliar se as condicOes estabelecidas no programa seriam ou ndo vantajosas para ele.

i Do Principio da Economicidade

A Carta Magna de 1988 fez constar em nosso ordenamento juridico, parametros de
natureza genuinamente gerencial, intrinseco a nocdo de eficiéncia, eficacia e efetividade,
impondo como uma das dimensdes da regular gestdo de recursos e bens publicos o respeito ao
principio da economicidade, ao lado do principio da legalidade e do, também recém-
integrado, principio da legitimidade (CF, art. 70, caput)>.

Apesar de o principio da economicidade ndo se encontrar formalmente entre aqueles
constitucionalmente previstos para a Administracdo Publica (art. 37, caput)™®, impde-se
materialmente como um dos vetores essenciais da boa e regular gestdo de bens e recursos
publicos, estando diretamente vinculado ao principio da eficiéncia. Ndo basta honestidade e
boas intencbes para a validacdo dos atos administrativos. O principio da economicidade,
previsto no art. 70 de nossa Constituicdo Federal, imp6e a adocdo da solugdo mais
conveniente e eficiente sobre o ponto de vista da gestdo dos recursos publicos, porquanto toda

atividade administrativa envolve uma relacao sujeitavel a enfoque de custo-beneficio.

Erigindo tal principio como fundamental a ado¢do do programa em tela, verificou-se
que, a época, diante da insuficiéncia de recursos, a adocdo pelo programa de

Pagamento/Parcelamento de Restos a Pagar foi uma étima decisdo administrativa a ser

15 «Art. 70. A fiscalizagdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial da Unido e das entidades
da administracdo direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo das subvencdes e
renlncia de receitas, serd exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de
controle interno de cada Poder”.

1o «Art. 37. A administragdo pablica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Uni#o, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiénciae ...”
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tomada possibilitando a obtencdo de condigdes economicamente mais vantajosas, seja no
aspecto do prazo, seja no do valor, para o adimplemento de débitos pendentes.

4.2.2 VALORES REPACTUADOS E PAGOS PELO PROGRAMA

Conforme informacBes extraidas no Boletim de Transparéncia Fiscal'’, os valores
repactuados pelo programa bem como o ndmero de fornecedores que aderiram ao mesmo,

encontra-se descrito no Quadro abaixo.

Quadro Il

Total de Credores que assinaram o Termo de Adesao previsto no Anexo Il da Resolucéo n°® 73/2008 e
o0 Total dos Valores Repactuados até a presente data

Numero de Credores que efetivamente aderiram ao programa
Fases do Programa N° Credores Aderiram Valor Repactuado
1° Fase 560 126.747.792,83
2° fase 229 81.985.551,73
30 fase 80 36.556.962,81
4° fase 97 7.546.829,29
Total 966 252.837.136,66

Fonte: SUBFIN/SEFAZ.

A partir dos dados apresentados, percebe-se que do montante inicial da divida do
Governo do Estado do Rio de Janeiro com as obrigacOes de restos a pagar, cerca de 63% foi
repactuada’®. Deve-se mencionar, no entanto, que diante da implementacdo do médulo

“AUTENTICA™* e ainda, diante da baixa contabil de alguns restos a pagar em virtude da

18 Cabe salientar que, em topico posterior, o valor abarcado pelo programa diminuira em virtude do médulo
Autentica e da prescri¢do administrativa.

% Outra medida adotada pelo Governo do Estado do Rio de Janeiro foi a publicacdo, pela Contadoria Geral do
Estado, em 16 de outubro de 2009, da Portaria CGE n° 138, que implantou, no Sistema de Administracdo
Financeira para Estados e Municipios (SIAFEM), o médulo AUTENTICA, com vistas a aprimorar o controle
dos Restos a Pagar Processados. A supracitada Portaria condicionou a aprovagéo da inscri¢do de obrigacbes em
Restos a Pagar Processados, ao registro, pelos 6rgdos, dos documentos fiscais ou equivalentes que deram suporte
a liquidacéo da despesa pendente de pagamento no encerramento do exercicio. Estes documentos ddo prova de
que o servico e/ou produto foi (foram) prestado(s) e/ou fornecido(s) ao Estado.

Como consequéncia da exigéncia de comprovagdo da existéncia do fato gerador da despesa, verificou-se a
reducdo significativa do estoque de restos a pagar processados pertinentes a exercicios anteriores a 2007.
Aproximadamente R$ 220 milhdes em restos a pagar processados de gestdes anteriores, abarcados por todas as
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prescricdo administrativa, verifica-se que o estoque efetivo dos restos a pagar abarcados pelo
programa monta, na presente data, cerca de R$350 milhdes. Como informado pela Secretaria
de Estado de Fazenda, o total dos valores repactuados e o nimero de credores que aderiram ao

Programa, encontra-se descrito a seguir:

Quadro Il

Total de Credores que assinaram o Termo de Adesao previsto no Anexo Il da Resolugdo n° 73/2008 e
o0 Total dos Valores Repactuados até a presente data

Total dos Valores Repactuados e 0 NUmero de Credores que Aderiram
Obrigacao N° Credores Aderiram Valor Repactuado
Até R$ 50.000,00 590 R$ 7.927.304,85
Entre R$ 50.000,00 e 100.000,00 100 R$ 7.030.695,20
Entre R$ 100.000,00 e R$ 500.000,00 169 R$ 36.451.914,01
Maior que R$ 500.000,00 107 R$ 201.427.222,60
Total 966 R$ 252.837.136,66

Fonte: SUBFIN/SEFAZ.

Infere-se, consequentemente, a partir da analise do quadro acima, que cerca de 61%
do total dos credores inscritos no programa possuiam créditos inferiores a R$ 50.000,00 e,

portanto, tiveram seus créditos adimplidos em uma Unica parcela.

Em relacdo ao total dos pagamentos efetuados, em consonancia com o cronograma de
pagamento estipulado por esta Secretaria de Estado de Fazenda, no dia 25 de novembro de
2009, foram pagos a quinta parcela, para os credores que ingressaram na 1° fase do programa;
a quarta parcela, para os credores que ingressaram na 2° fase do programa; a terceira parcela,
para os credores que ingressaram na 3° fase; e a segunda parcela para os credores que

ingressaram na 4° fase, que totalizaram o valor de R$ R$ 87.516.282,81. Nesse montante,

Fontes de Recursos, foram baixados da contabilidade estadual, em razdo da inexisténcia de processo
administrativo e/ou documento fiscal que comprovasse a real prestacdo do servico e/ou a entrega da coisa
contratada.
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deve-se mencionar, ndo estdo incluidos os pagamentos realizados através da Oferta Publica de

Recursos (que seré desenvolvido em topico posterior).

Até a presente data, com todos os pagamentos efetuados pelo Tesouro Estadual,
aproximadamente 725 credores tiveram seus créditos adimplidos, o que representa cerca de

75% do total dos credores que aderiram ao Programa.

4.3 OFERTA PUBLICA DE RECURSOS

A opcéo do parcelamento no Programa de pagamento/Parcelamento de Restos a Pagar
em até 07 (sete) anos por parte do Governo do Estado do Rio de Janeiro, deu-se em virtude de
uma grande preocupacdo em assegurar a conciliacdo dos pagamentos, assumidos com 0s
credores, previsto no programa, com o fluxo de caixa do Estado. Buscou-se, com isso,

garantir que essas obrigacdes fossem pagas no tempo devido.

Nesse sentido, o Governo Estadual previu a possibilidade de antecipacdo das ultimas

parcelas do programa, com o disposto no artigo 2° do Decreto n° 40.874/2007:

“Art. 2°. A Secretaria de Estado de Fazenda podera, excepcionalmente e por
despacho fundamentado, ouvida a Comissdo de Programacdo Orgcamentaria e
Financeira (COPOF), antecipar das ultimas parcelas do pagamento previsto no art.
1° deste Decreto, desde que oferecidos descontos pelo credor, cujos percentuais
minimos serdo fixados e publicados pelo Executivo, observado o principio da
impessoalidade e o disposto no artigo 5° da Lei n® 8.666/93”.

Partindo da premissa da intencdo governamental, expressa no artigo acima, percebe-se
que o objetivo da gestdo foi a de poder quitar ao maximo as parcelas vincendas em exercicios
posteriores, ndo deixando dividas para as gestbes posteriores como aconteceu no passado,
aliando-se com as adequadas previsfes orcamentarias de receitas e despesas a uma execucao
financeira responsavel com o fito de alcancar, em ultima instancia, o equilibrio das contas

publicas.

Dentre as ResolucBes expedidas por esta Secretaria de Estado de Fazenda, esta a
Resolucdo n° 152, de 03 de outubro de 2008. A referida norma legal regulamentou a forma da
participacdo do credor na oferta publica, os termos do Edital que deveria conter,

expressamente, a descricdo do objeto; a divulgacdo da instituicdo financeira incumbida de
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http://www.fazenda.rj.gov.br/portal/index.portal?_nfpb=true&_pageLabel=financeira&file=/legislacao/financeira/basica/leis_federais/lei_fed_8666.shtml

operacionalizar o sistema eletrdnico para a oferta publica de recursos; as exigéncias para
habilitacdo do credor e de certificagdo do crédito para participacdo na oferta pablica de
recursos; o valor maximo de recursos a serem ofertados; o valor maximo a ser renegociado
por credor; o percentual minimo de desconto sobre o débito a ser oferecido pelo credor; os
procedimentos da oferta, a proposta, a sua aceitacdo e classificacdo, bem como da publicacdo

do resultado e do prazo para pagamento.

Novamente, reproduzindo as experiéncias adotadas em outros Entes Federativos,
como a Prefeitura de S&o Paulo, o Estado de Minas Gerais e o0 Estado do Rio Grande do Sul, o
Governo do Estado do Rio de Janeiro optou pela realizagcdo do leildo de Oferta Publica de

Recursos.

A opcéo deste mecanismo por parte do Estado do Rio de Janeiro coaduna-se com uma
série de vantagens, tais como: a utilizagdo de sistema informatizado, que privilegia o principio
da impessoalidade e da transparéncia; a realizacdo do leildo feita por uma instituicdo
financeira, que garante o pagamento imediato aos credores; o escopo de conseguir para a
Administracdo Publica os melhores resultados com os meios escassos de que ele dispde e a

menor custo, etc.

Em suma, a primeira Oferta Publica de Recursos dar-se-ia por meio do sistema
informatizado fornecido pelo Banco do Brasil S/A?, onde o credor que aderiu ao programa,
devidamente habilitado, com vistas a antecipar 0s seus créditos, ingressa na pagina da rede
mundial de computadores (Internet) e realiza oferta de lances e os respectivos valores de
descontos. Uma vez classificados os lances conforme os critérios e os limites fixados por
edital, e, ainda, observados os maiores descontos ofertados pelos credores, tais valores seriam

pagos imediatamente pela instituicdo financeira contratada.

% Em 10 de setembro de 2008, foi realizada por meio de licitacdo, na modalidade de Pregdo Eletronico (n°
39/2008), a contratacdo da Instituicdo Financeira que iria ofertar o sistema informatizado em tela, que teve como
vencedor do certame o Banco do Brasil S/A.
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A Primeira Oferta PUblica de Recursos foi realizada em 12 de maio de 2009, destinada

a antecipar as parcelas vincendas nos exercicios de 2012 a 2015. Foi disponibilizado para a

Primeira Oferta Publica de Recursos — 2009, o montante de até R$ 12 milhdes, distribuidos

em 07 lotes, com o0s seguintes desagios minimos:

O quadro abaixo evidencia os nimeros da Primeira Oferta Publica de Recursos:

Quadro VI
Lote Exercicio Desconto Minimo (%6)
A 2012/ 1° semestre 41,58
B 2012/ 2° semestre 45,38
C 2013/ 1° semestre 50,28
D 2013/ 2° semestre 53,51
E 2014/ 1° semestre 57,69
F 2014/ 2° semestre 60,44
G 2015 63,99

Quadro V

Lotes Montgzgggio £ Montﬁ?;ﬁi dado Minimo Maximo Médiado desagio N° Atendido
1 R$ 2.172.558,46 R$  1.148.931,29 43,10% 55,10% 46,84 % 21
2 R$ 2.306.420,60 R$  1.204.752,27 46,40% 52,00% 47,87 % 23
3 R$ 2.129.130,44 R$  1.012.050,16 52,00% 60,00% 53,03 % 20
4 R$ 2.370.087,55 R$  1.047.732,00 55,50% 62,50% 56,22 % 21
5 R$ 1.692.474,43 R$ 672.789,00 59,70% 65,00% 60,46 % 18
6 R$ 1.721.254,98 R$ 626.673,38 63,20% 70,00% 64,05 % 17
7 R$ 1.331.601,18 R$ 463.556,98 65,00% 65,50% 65,25 % 11

R$
Total R$ 13.723.527,64 6.176.485,08 131

Fonte: SUBFIN/SEFAZ.

Assim, puderam ser atendidas 131 parcelas, com um valor total de R$ 13.723.527,64 ¢

um dispéndio efetivo, pelo Governo, de R$ 6.176.485,08, com médias de desagio superiores a

50%. Dessa maneira, a economia para 0s cofres publicos foi de R$ 7.547.042,56.
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J& a Segunda Oferta Publica de Recursos, aconteceu em 12 de marco de 2010,

destinada a antecipar as parcelas vincendas nos exercicios de 2010 a 2016. O valor

disponibilizado seria de até R$ 12 milhdes, observando uma proporcionalidade entre os

valores totais das parcelas a pagar®, com os seguintes desagios minimos:

Quadro VI
Lote Exercicio Desconto Minimo (%)

A 2010/ 1° semestre 5,40%
B 2010/ 2° semestre 10,50%
C 2011/ 1° semestre 17,19%
D 2011/ 2° semestre 21,66%
E 2012/ 1° semestre 27,51%
F 2012/ 2° semestre 31,42%
G 2013/ 1° semestre 36,55%
H 2013/ 2° semestre 39,97%
| 2014/ 1° semestre 44,46%
J 2014/ 2° semestre 47,45%
K 2015/ 1° semestre 51,38%
L 2015/ 2° semestre 54,00%
M 2016/ 1° semestre 57,44%

O resultado da Segunda Oferta Publica de Recursos encontra-se descrito no quadro

abaixo:
Quadro VII
Desconto (R$) Desconto (%) Atendidas
Lote Montante sem Desagio Montante Liguidado (©) (D) (E)
1° 1.111.751,66 1.020.187,00 91.564,66 -8,24% 14
20 1.142.995,08 989.802,00 153.193,08 -13,40% 15
3 935.319,30 746.526,00 188.793,30 -20,18% 17
4° 1.219.178,52 907.680,21 311.498,31 -25,55% 18
5° 465.612,75 326.125,71 139.487,04 -29,96% 10
6° 786.624,42 501.853,38 284.771,04 -36,20% 10
7° 1.113.611,80 654.196,11 459.415,69 -41,25% 15
8° 540.214,61 304.221,62 235.992,99 -43,69% 11
9° 1.027.336,98 519.920,46 507.416,52 -49,39% 12

2 Do total desse montante, seria ofertado, conforme previsto em Edital, até 90% desse valor.
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10° 896.476,73 434.470,36 462.006,37 -51,54% 11

11° 632.601,49 302.739,63 329.861,86 -52,14% 4

Total 9.871.723,34 6.707.722,48 3.164.000,86 -32,05% 137
Fonte: SUBFIN/SEFAZ.

A Coluna (A) demonstra o valor total dos créditos (sem desconto) das parcelas dos
fornecedores que participaram do leildo. Assim, o0 montante total das parcelas a serem pagas,
sem o desconto, era de R$ 9.871.723,34. J& a coluna (B) mostra os montantes das parcelas
que foram atendidas, ja com os descontos respectivos. Assim, o valor total das 137 parcelas
atendidas, com o0s descontos, montaram R$ 6.707.722,48. Dessa maneira, do total
efetivamente disponibilizado pelo Tesouro Estadual, de R$ 10,8 milhdes, foi gasto cerca de
R$ 6,7 milhGes, com uma economia efetiva de R$ 3.164.000,86.

Observa-se, portanto, que apos a realizacdo da Primeira e da Segunda Oferta Publica
de Recursos, a economia total para o Governo do Estado do Rio de Janeiro foi na ordem de
R$ 10.711.043,42. Dessa maneira, 0 valor total pago pelo programa, computando-se oS
valores pagos em novembro de 2009 e as ofertas pablicas é de, aproximadamente, R$ 107,5

milhdes.

Isto posto, a medida adotada revela-se compativel com os principios constitucionais da
eficiéncia e da economicidade, na medida em que possibilitou a obtencdo de condicdes
economicamente mais vantajosas para o adimplemento de débitos pendentes, demonstrando,
sobretudo, o esforco realizado pelo Poder Executivo para adimplir débitos inscritos em restos

a pagar.

4.3.1 EXPERIENCIA DE OUTROS ENTES FEDERATIVOS

O Governo de Minas Gerais utilizou 0 mecanismo da Oferta Publica de Recursos, em
2008, através de um sistema eletrénico do Banco do Brasil, para o pagamento de fornecedores
de bens e servigos prestados ao Estado, no exercicio de 2002 e anteriores. Na Oferta Publica

de Recursos realizada no Estado de Minas Gerais, participaram 137 fornecedores, com

37



créditos até R$ 400 mil. Eles acumularam um crédito de R$ 4,5 milhGes, pelos quais o Estado
pagou R$ 3,5 milhdes, economizando R$ 1 milhdo®.

Ja a Prefeitura de S&o Paulo, realizou a Primeira Oferta Publica de Recursos em
dezembro de 2006, disponibilizando cerca de R$ 60 milhGes para renegociar e pagar as
despesas com credores pelo fornecimento de bens e servigos relativos aos exercicios
de 2004 e anteriores foi realizada dia 21 de dezembro. O sistema utilizado na oferta
publica de recursos foi disponibilizado pelo Banco do Brasil. Com este mecanismo, a
Secretaria Municipal de Financas pdde antecipar o pagamento de dividas a vencer
entre 2007 e 2012, quitando cerca de R$ 72 milhdes. O desconto médio oferecido pelos
credores a Prefeitura foi de 18,74%2. A Prefeitura citada, em maio de 2007, optou por
realizar a Segunda Oferta Publica de Recursos, destinado a quitar parcelas a vencer até 2012,
Ressalte-se, porém, que 0 mesmo ndo ocorreu em virtude de medida liminar impetrada por
fornecedor da Prefeitura, que ndo pdde participar do certame em virtude das condicOes

estabelecidas no Edital.

5. SITUACAO ATUAL DOS RESTOS A PAGAR NO ESTADO DO
RIO DE JANEIRO

5.2 COTA FINANCEIRA

A Cota Financeira € 0 mecanismo que permite aos 0rgaos saberem quanto e quando
disporéo de recursos para o efetivo pagamento dos bens e servicos adquiridos. Se por um lado
0s 6rgdos sO podem efetuar seus empenhos dentro das suas cotas orcamentarias liberadas, por
outro eles s6 podem emitir Programacfes Desembolso até o valor das respectivas cotas

financeiras liberadas, que sdo definidas de acordo com um cronograma mensal.

?2 Disponivel em:
http://www.agenciaminas.mg.gov.br/component/controlemultimidia/noticia?id=2293%3Agoverno-obtem-
sucesso-na-primeira-oferta-publica

2% Disponivel em: http://www.prefeitura.sp.gov.br/portal/a_cidade/noticias/index.php?p=14069
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A publicacdo de um cronograma mensal de programacdo financeira é uma das
ferramentas de gestdo codificadas na Lei de Responsabilidade Fiscal e se desdobra na
publicacdo detalhada da aplicacdo desse cronograma em uma resolucdo do Secretario da
Fazenda. Assim, a distribuicdo mensal do limite para emissdo de ProgramacOes de
Desembolso se faz de acordo com as Metas Fiscais de Arrecadacdo e o Cronograma de
Desembolso (art. 8° da LRF)

Em 2010, as duas principais inovagdes na metodologia de definicdo e revisao das cotas
financeiras foram:

(a) a segregacdo das despesas de cada 6rgdo, com “restos a pagar processados”
do exercicio anterior separados dos gastos promovidos pelo orcamento do ano
corrente,

(b) o ajuste dindmico das cotas em fungdo ndo s6 do comportamento da receita,

mas também do uso das respectivas cotas até o fim de cada bimestre.

O objetivo de segregar os restos a pagar, além de aumentar a transparéncia e a
confianca do fornecedor, é evitar o acumulo dessas obriga¢fes. Com isto, diminuem-se 0s
riscos para o fluxo de caixa do Tesouro Estadual, e os incentivos & contratagdo de

compromissos em excesso a disponibilidade real de recursos do Estado.

O objetivo de rever as cotas de acordo com seu uso, ao fim de cada bimestre, é
incentivar a disciplina dos 6rgéos e evitar um excesso de liquidez, ou seja, a possibilidade de
um 6rgdo emitir repentinamente um grande volume de pedidos de desembolsos, apds um
periodo de imobilidade. Isto porque, demandas bruscas dificultam a boa administracdo das
disponibilidades do Tesouro do Estado. Assim, a partir de abril de 2010, o excesso de cota
ndo utilizada ao fim de cada més passara a ser redistribuido nos meses seguintes, ao invés de

se acumular como valor disponivel para saque imediato.

53 SITUACAO ATUAL
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Além de adotar as medidas para a quitacdo dos restos a pagar anteriores a 2007, ja
narrado anteriormente, imprescindivel destacar o quantum do estoque de restos a pagar
anteriores a 2006 (que ndo abarcados pelo programa de pagamento/Parcelamento de Restos a

Pagar) esta sendo sanado até a presente data.

Quadro VIII
ESTOQUE DE RESTOS A PAGAR 2007 (em RS mil)
EXERCICIO 'NSCFZ‘:)TO‘;S EM | pAGO EM 2007 | PAGO EM 2008 | PAGO EM 2009 | PAGO EM 2010 | TOTAL PAGO
1998 3.297,69 - - - - -
1999 2.339,19 - - - - -
2000 - - - - - -
2001 - - - - - -
2002 186.936,49 109,77 19.259,60 8.655,86 3.096,96 31.122,18
2003 60.768,47 941,14 715,14 913,52 592,00 3.161,81
2004 177.195,87 9.485,22 3.086,84 7.935,83 527,07 21.034,95
2005 125.936,00 3.175,25 25.117,33 6.969,72 2.627,97 37.890,27
2006 1.036.328,63 724.685,41 30.601,64 36.889,64 15.754,94 | 807.931,63
TOTAL 1.592.802,35 738.396,78 78.780,54 61.364,58 22.598,94 | 901.140,85

Fonte: SIG. Posi¢cdo em 29/06/2010.

Depreende-se, portanto, do quadro acima, que o total pago até a presente data do
estoque de restos a pagar encontrado em 2007 é na ordem de R$ 900 milhdes.

Ha de se observar, ainda, que quando na andlise da distribuicdo das Programaces de
desembolso emitidas com liquidacdo até 2006, constata-se que as programacdes de

desembolso que ndo foram honradas sé&o as de pequeno valor.

Grafico 1
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Fonte: SUBFIN/SEFAZ.
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Ja em relacdo a evolugdo dos restos a pagar, nos exercicios de 2007 a 2009, o quadro

abaixo evidencia o total inscrito e 0 pago

Grafico 2

RPP - Evolugdo por exercicio
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Fonte: SUBFIN/SEFAZ.

Dos restos a pagar inscritos entre 2007 e 2009, aproximadamente 92% foram quitados.
Ha de se ressaltar que nos anos de 2007 e 2008, do total dos restos a pagar que nao foram
honrados, em média, 1,8% foram bloqueados e/ou cancelado e, o restante, ndo p6de pago,

principalmente, em virtude da falta de confec¢do das Programacdes de Desembolso.

Grafico 3

Pagamento RP 2007 a 2009
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Fonte: Sistema de informag@es gerenciais, acessado em 29 de junho de 2010.

CONCLUSAO
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Este estudo buscou evidenciar o quanto os restos a pagar implicam na qualidade dos
gastos publicos, gerando uma espécie de “orcamento paralelo”, pois a sua inscri¢do ao longo
dos anos passou a implicar na assuncdo de obrigacdes em volume superior a capacidade de
pagamento, o que tem resultado, conseguintemente,, em uma das formas de financiamento do
setor publico, acarretando o comprometimento de receitas futuras e a imobilizacdo dos

governos no inicio de cada exercicio financeiro.

Para tanto, na primeira parte deste estudo, fez-se uma revisdo dos aspectos conceituais
e legais dos restos a pagar, suas caracteristicas contabeis, legais e seu impactos nas contas
publicas, dando énfase as implicagdes da Lei de Responsabilidade Fiscal, que vem preencher
uma importante brecha para obtencdo do equilibrio fiscal, limitando a inscricdo em restos a
pagar, com base na disponibilidade financeira, sob pena de responsabilizacdo do
Administrador Publico e ao estabelecer regras rigidas para adequacdo de despesas e dividas
publicas a niveis compativeis com as receitas de cada ente da Federacdo, envolvendo todos os

poderes.

Assim, pretendeu-se evidenciar, que ap6s os 10 anos de vigéncia da Lei de
Responsabilidade Fiscal, sua consolidacdo no ambito da administracdo Publica é indiscutivel,
permitindo assim, uma melhor avaliacdo dos gestores publicos, ao criar normas que visam a

reducdo do passivo financeiro, que poderiam ser passados para futuras gestoes.

Contudo, o artigo 42 da referida norma ainda suscita algumas controvérsias. A questdo
dos restos a pagar deixados de uma gestdo para outra, portanto, ndo é um problema trivial.
Dessa maneira, buscou-se analisar a estimulag&o que o titular do Poder ou Org&o pode e deve
exercer com sua postura, manifestando sua vontade de cumprir a Lei e transmitir a imagem
que sinceramente prioriza sua observancia. Assim, optou-se por analisar as medidas adotadas
no Estado do Rio de Janeiro para reduzir as inscricbes em restos pagar, para sanar 0s restos a
pagar herdados de gestdes anteriores, como o0 Programa de Pagamento/Parcelamento de
Restos a Pagar, a ado¢do do mecanismo da Oferta Publica de Recursos, instrumentos adotados
na atual gestdo que possibilitam maior controle e eficiéncia na gestdo dos recursos publicos,

como 0 Modulo AUTENTICA, integrado no Sistema Integrado de Administragdo Financeira
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para Estados e Municipios — SIAFEM, que permiti uma verificacdo mais precisa da prestacdo
do servigo ou entrega do bem, agilizando assim o processo de pagamento dos mesmos. E,
ainda, a cota financeira, que estabelece um limite abaixo da cota orcamentaria e

“contigenciando” o valor referente aos Restos a Pagar Processados, o que garante o

pagamento dos mesmos.
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