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RESUMO

A alta rigidez nas regras orgamentarias pode levar o gestor a utilizar de outros
mecanismos para cumprir legislacao. O presente estudo aborda a possibilidade
em executar despesas de outros exercicios ndo iniciadas em credor diverso ao
indicado no empenho introduzido no ambito federal através da Lei n°
14.435/2022. O objetivo foi identificar as alteragdes propostas pela modificacao
e 0S provaveis impactos contabeis e fiscais quando na execuc¢dao das alteracoes,
através de uma contextualizacéo e analise de contetdo. A pesquisa classificou-
se como exploratéria, documental e com analise qualitativa dos dados. Conclui-
se, que esse novo procedimento contabil se aplica apenas para os empenhos
inscritos no ano de 2021 e em duas hipoteses: caso de desisténcia do credor
original ou resciséo contratual, e deve ser analisado com parcimonia.
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ABSTRACT

The high rigidity in budgetary rules can lead the manager to use other
mechanisms to comply with legislation. The present study addresses the
possibility of executing expenses from other fiscal years not initiated in a creditor
other than that indicated in the commitment introduced at the federal level through
Law n° 14.435/2022. The objective was to identify the alterations proposed by the
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modification and the probable accounting and fiscal impacts when in the
execution of the alterations, through contextualization and content analysis. The
research was classified as exploratory, documental and with qualitative data
analysis. It is concluded that this new accounting procedure applies only to
commitments entered in the year 2021 and in two hypotheses: case of withdrawal
of the original creditor or contractual termination and should be analyzed with
parsimony.

Keywords: annual budget law, public budget, remains payable.

INTRODUGCAO

A atividade financeira do Estado visa o bem comum. Para tanto, é
importante que exista um fluxo de ingressos de recursos financeiros nos cofres
do Estado para custear os dispéndios necessarios a implantacdo de politicas
publicas. Os ingressos sdo chamados de receitas publicas e os dispéndios de
despesas publicas.

O processo orcamentario nada mais € do que uma face da execucéao de
politicas publicas. Ele ndo tem um fim em si proprio e € um trabalho continuo,
conforme preconiza Schick (2003). Para Paludo (2013, p. 129) “O orgamento
publico € uma peca de gestdo, consubstanciada no planejamento, que serve de
guia a formulagao e execucao de politicas publicas”. Nesta toada, esse processo
perpassa pelo planejamento, execucdo e prestacdo de contas (controle e
avaliacdo) e cada fase é subdividida em etapas menores.

O planejamento orcamentario da despesa tem inicio na fixacdo dos
créditos na Lei de Diretrizes Orgamentarias (LOA), continuando com as etapas
de descentralizacdo de créditos orcamentarios, programacao orcamentaria e
financeira e finaliza com a contratacdo da empresa vencedora do certame
licitatorio. A segunda etapa é a execug¢ao orcamentaria, que tem no seu cerne
os créditos orcamentarios. Deste modo, a execucdo da despesa publica &
realizada em etapas de modo a realizar a administracdo dos creditos
orcamentarios (DOS SANTOS FILHO; DIAS FILHO; FERNANDES, 2009). Por
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fim, o controle é responsavel pela administracao publica assegurar o maximo
rendimento dos meios disponiveis e o equilibrio de suas financas, e a avaliagao
orcamentéria € realizada através dos 6rgados de controle interno e externo (DE
TOLEDO FILHO; DE OLIVEIRA, 2007).

Considerando que a Lei orcamentaria anual tem como um dos seus
principios a anualidade, € ideal que as despesas empenhadas sejam liquidadas
e pagas em um mesmo exercicio financeiro, entretanto, Aquino e Azevedo
(2017) elencam quatro formas de driblar esse principio, a saber: reabertura de
créditos especiais no exercicio seguinte, superavit financeiro utilizado no
exercicio seguinte como créditos orcamentarios, restos a pagar processados e
restos a pagar ndo processados e ainda acentuam que os dois Ultimos sdo
formas mais preocupantes para manter a disciplina fiscal.

Entendendo que empenho é a formalizacdo do compromisso em que a
Administracdo Publica assume arcar com seus credores, aqueles empenhos que
nao forem executados, tornam-se dividas de um ano para o outro. A lei 4.320/64
determina que as despesas empenhadas, mas ndo pagas (liquidadas e/ou
pagas) até o dia 31 de dezembro deverdo ser canceladas e exceto quando
inscritas em restos a pagar. Portanto, restos a pagar sdo despesas que nao
foram pagas no ano que ocorreu o0 seu respectivo empenho ou residuos passivos
cujos pagamentos poderao ou ndo se efetivar em exercicios futuros (PALUDO,
2013). Entende o Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico (MCASP):
“A continuidade dos estagios de execugao dessas despesas ocorrera no proximo
exercicio, devendo ser controlados em contas de natureza de informacao
orcamentaria especificas”.

A ocorréncia ou ndo da continuidade da execucdo das despesas nos
anos ulteriores, através de restos a pagar depende do encontro do interesse da
administracdo em realizar a despesa e da vontade da empresa vencedora do

certame licitatorio em entregar o objeto do empenho. Caso esse encontro nao
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aconteca, o empenho sera cancelado. Ocorre que através da alteracao na LDO
de 2022, provocada pela Lei n° 14.435/2022, é possivel a execucao da despesa
em credor diferente do disposto no empenho.

Essa modificagédo trouxe uma possibilidade antes nunca implementada
para toda a administracdo federal, através de instrumento legal, que tera
impactos administrativos e contabeis, 0 que motiva este artigo a responder a
guestao problema: Quais as inovagdes para Restos a Pagar implementadas pela
Lei n® 14.435/20227?

Nesse contexto, € analisado o texto da lei em questdo, bem como
pareceres dos principais orgaos e por fim identificar os potenciais impactos
patrimoniais e orcamentarios.

O presente estudo avanca em relacéo as pesquisas ja realizadas, pois
realiza uma comparacdo entre o disposto na legislacdo antes e depois das
mudancas na execucao orcamentaria de empenhos inscritos em restos a pagar,
0s pareceres dos principais 6rgdos publicos brasileiros. Assim, a contribuicdo
para a comunidade cientifica € no sentido de fornecer subsidios para iniciar o
debate sobre a recente mudanca no ambito federal brasileiro que possibilita a
execucao de restos a pagar em favor de credor diverso do empenho original.

Este artigo, consoante sua problematizacao e objetivo, estruturalmente
esta dividido em cinco sec¢des seguidas das referéncias bibliograficas, sendo a
primeira esta introducdo, que comenta a dire¢ao do artigo, a problematizacao e
0 objetivo geral. A segunda secdo apresenta o referencial teorico relativo a
orcamento publico e restos a pagar. A terceira relaciona-se quanto a
metodologia. A quarta secdo destina-se a analise e discussdo sobre as
legislacdes e pareceres para destacar as principais implicacdes que a alteracao
na forma de executar os restos a pagar por ocorrer. Por ultimo, na quinta secao,

séo tecidos os comentarios finais, seguidos das referéncias bibliograficas.
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METODOLOGIA

Em acordo com a questdo problema e para atingir o objetivo da
pesquisa, 0 estudo caracterizou-se como exploratdrio e com analise qualitativa
dos dados. Conforme Saunders et. al. (2019), o estudo exploratério € uma forma
de obter insights sobre o tema de interesse, portanto, a recente aprovacao da
Lei e que ndo h& estudos sobre o tema.

Desse modo, no que diz respeito aos procedimentos técnicos foram
adotadas a pesquisa bibliografica e documental, avaliando o conteddo da Lei de
Diretrizes Orcamentarias da Unido de 2022, suas alteracfes, 0s principais
pareceres, despachos, notas técnicas e acordaos dos principais 6rgaos técnicos,

além de artigos publicados sobre o tema de restos a pagar.

REFERENCIAL TEORICO E ANTECEDENTES

Orcamento publico

Orcamento é uma ferramenta flexivel e de extrema importancia no
contexto financeiro. Conforme Schick (2003), “o orgamento € um trabalho em
andamento”, portanto € uma pega flexivel. Para Da Rocha, Marcelino e Santana
(2013), o orgamento publico é onde os diversos atores envolvidos na dindmica
publica buscam maximizar suas satisfacdes, envolvendo-se assim em uma
disputa que é acirrada por ndo haver uma Unica metodologia que confira um
contorno mais objetivo para alocar 0s recursos or¢camentarios, ou seja, entende
gue o orcamento satisfaz as necessidades ilimitadas dos humanos.

O orcamento tem como um dos papeéis o de exercer controle do Poder
Legislativo sobre o Poder Executivo como seu papel mais tradicional.
Adicionalmente, tem um viés auxiliador na gestdo do governo e de controle

econdmico. Consoante Augustinho et. al. (2013), concebe o orcamento publico
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como uma peca de gestéo e objetiva-o como um meio para execucao de politicas
publicas.

O orcamento atual € permeado por diversos fatores, a saber: interacdes
politicas, teorias de gestdo publica, ideologias politicas e econémicas, entre
outros. Essas influéncias fazem com que o orcamento e seu papel evoluam junto
com o papel do Estado. Apesar de o Estado contemporaneo nao ter alterado
seus limites nos dltimos 50 anos, 0s governos registraram um aumento Nos
valores totais do orgcamento.

O orcamento no Brasil passou por modificacdes ao longo da histéria e
teve na promulgacdo da Constituicdo Federal um impulso para instituir um
sistema de planejamento. Atualmente é estilo orcamento-programa, instituido
através do Decreto 2.829/1998, segundo Nonaka (2019). Para Paludo (2013), é
o atual e mais moderno tipo de orcamento, pois detalha com maior nivel de
classificacdo as acdes governamentais. Entretanto, Abrucio (2007) e Rocha et.
al. (2013) concordam que h& uma falta de ritmo entre a elaboracéo do orcamento
e a efetiva execucdo e o papel norteador do planejamento plurianual e a
concretizacdo do planejamento anual.

O ciclo orcamentario brasileiro é realizado através de atos
administrativos, respaldados em base legal. A constituicdo federal de 1988,
através do seu artigo 165, institui trés instrumentos legais pelos quais o
planejamento é realizado: o Plano Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes
Orcamentarias (LDO) e a Lei Orcamentéaria Anual (LOA). O envio das propostas
das leis orcamentarias € de competéncia privativa do Presidente da Republica,
sendo que o Plano Plurianual é enviado no ultimo ano do mandato do chefe do
executivo e a LDO e LOA séao encaminhadas anualmente ao Poder Legislativo.

Ao utilizar dois poderes estatais, o constituinte confere ao orcamento um
viés politico, utilizando os freios e contrapesos que um regime democratico

possui, além de tornar a peca orgamentaria autorizativa, como informa Abrucio
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(2007). Entretanto, nos ultimos anos, com as possibilidades de utilizar emendas
parlamentares coletivas e individuais como fonte de desconcentracdo do poder
Legislativo, o orgamento publico brasileiro torna-se hibrido, contendo também
uma parte impositiva. Pires e Motta, (2006, p. 23) corroboram ao afirmarem que
“‘Na verdade, o orgcamento é, antes de tudo, uma decisdo de governo ou um
exercicio de poder e, nesse sentido, ndo s6 uma questao técnica, mas também
politica”.

O Plano Plurianual (PPA) é o principal instrumento de planejamento a
meédio prazo, contendo diretrizes, objetivos e metas nos trés niveis tradicionais:
estratégico, tatico e operacional. Para Giacomoni e Pagnussat (2006), o PPA é
o elemento central do sistema de planejamento. A real execucdo do PPA
enquanto instrumento de planejamento foi encorajada quando a Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF) entrou em vigor. Entretanto, “Em termos de
pratica, a literatura alega que o PPA vem sendo elaborado e tratado como uma
formalidade de baixa eficacia, cuja motivacao principal seria a exigéncia
constitucional” (LIMA et. al., 2020). Para a Unido, a Lei n® 13.971, de 27 de
dezembro de 2019 é a que estabelece o PPA para o quadriénio 2020- 2023 e foi
alterada em maio de 2022.

A lei de diretrizes orcamentarias estabelece quais serdo as metas e
prioridades para o proximo exercicio em consonancia com o PPA, ou seja,
norteia a elaboracao dos orgamentos anuais (KOHAMA, 2016). O rito da LDO
tem seu prazo disciplinado no paragrafo 2°, do artigo 35 dos Atos das
Disposi¢des Constitucionais Transitorias — ADCT — da Constituicdo da Republica
de 1988, que determina ao chefe do executivo encaminhar o projeto de lei até o
dia quinze de abril de cada ano a Camara dos Deputados, onde sera votado até
o dia 30 de junho do mesmo ano. Em 20 de Agosto de 2021 foi aprovada a Lei
n° 14.194 que dispde sobre as diretrizes para a elaboracdo e a execucao da Lei
Orcamentaria Anual da Unido de 2022 e da outras providéncias. E na LDO que

Revista Livre de Sustentabilidade e Empreendedorismo, v. 9, n. 6, p. 16-39, nov-dez, 2024
ISSN: 2448-2889



RELISE

23

sao estabelecidas as regras para 0 orcamento do proximo ano. Apesar de ndo
poder conter os valores para as despesas, a LDO estabelece o montante de
recursos, autoriza despesas com pessoal, disciplina o equilibrio de receitas e
despesas, entre outras fungoes.

A Lei de orcamentos anuais (LOA) compreende os créditos
orcamentarios destinados para um exercicio financeiro especifico e é composto
por trés orcamentos: fiscal, seguridade social e investimentos. “Para viabilizar a
concretizacdo das situacdbes planejadas no plano plurianual e, obviamente,
transforma-las em realidade, obedecida a lei de diretrizes orgcamentarias,
elabora-se o Orcamento Anual, onde sdo programadas as acdes a serem
executadas, visando alcangar os objetivos determinados”. (Kohama, 2016, p.
45). Na LOA constam os créditos orcamentarios iniciais para o exercicio
financeiro regido pela lei, entretanto, como qualquer planejamento, € possivel
altera-la no decorrer da execucao.

Além do planejamento, a fase de execug¢do orcamentaria também € um
concatenado de atos administrativos e legais que resultam em um processo
articulado para que o Estado atue em sua funcdo administrativa de arrecadar
receitas que serdo utilizadas através das despesas. Dispde a LRF que o
cronograma de execu¢do mensal do desembolso deve ser estabelecido até trinta
dias apds a publicacao dos orcamentos.

A primeira etapa da execugdo orgcamentaria € o empenho, que consiste
no compromisso da administragdo publica em reservar dotacdo orcamentaria
que possa fazer frente ao servico ou objeto contratado. Essa ligacdo entre o
planejamento e a execucdo esta disposta no artigo 61, da Lei 4.320/64, onde
informa que ao confeccionar um empenho, sera diminuido o saldo da dotacao
orcamentéria prépria. Todo empenho deve conter a descricdo do seu objeto,
identificag&o do credor e um nimero sequencial. Existem trés tipos de empenho:

estimativo, quando nao puder determinar de pronto o total da despesa (casos

Revista Livre de Sustentabilidade e Empreendedorismo, v. 9, n. 6, p. 16-39, nov-dez, 2024
ISSN: 2448-2889



RELISE

24

como energia elétrica, fornecimento de agua e esgoto), global, quando ha a
possibilidade de entregas parceladas (como em casos de fornecimento de café,
acucar) e ordinario, onde o objeto da contratagdo tem a entrega Unica e valor
conhecido no momento do empenho (equipamentos).

Conforme o artigo 63 da Lei 4.320/64, a liquidacao consiste em verificar
a origem do objeto e se este foi recebido como contratado ou equivalente, valor
a pagar e dados do credor e nota de empenho. O responsavel por realizar a
verificacdo dos itens anteriormente citados é o fiscal do contrato, porém a
insercdo dos dados no sistema financeiro € de responsabilidade do setor de
contabilidade do érgéao.

O pagamento é realizado apés a etapa de liquidacdo e confeccao de
documento habil emitido pelo setor de contabilidade do o6rgédo. “Uma vez
atendida todas as condic6es de empenho e liquidacdo da despesa, e havendo
recursos financeiros disponiveis, cabe entdo ao ente publico efetuar o regular
pagamento ao contratado, encerrando-se os estagios da despesa publica” (DOS
SANTOS FILHO; DIAS FILHO; FERNANDES, 2009, p. 6).

Restos a pagar

Os créditos orgcamentarios sao autorizados por lei e representam o aval
que o Poder Legislativo d4 a Administracdo publica para que execute as
despesas orcamentérias. A despesa orcamentéaria € executada em trés etapas,
sendo elas: empenho, liquidacdo e pagamento. O empenho, segundo a lei
4.320/1964 é o ato emanado de autoridade competente que cria para o Estado
obrigacdo de pagamento pendente ou ndo de implemento de condi¢cdo, ndo
devendo exceder o limite dos créditos autorizados por lei. Em sequéncia ao
empenho, tem-se a liquidacao, definida segundo o art. 63 da lei 4.320/64: “A
liquidacdo da despesa consiste na verificacdo do direito adquirido pelo credor

tendo por base os titulos e documentos comprobatdrios do respectivo crédito”. A
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Gltima etapa da execucdo da despesa orcamentaria € 0 e pagamento, que
consiste na determinacdo da quitacdo da divida, através de despacho exarado
por autoridade competente.

As despesas que ndo tiveram todas as fases de execu¢do orcamentarias
concluidas e sdo encaminhadas para o exercicio seguinte, enquadram-se no
conceito de restos a pagar. Para Augustinho et. al. (2013, p. 137), “os restos a
pagar sdo despesas assumidas em exercicios passados e inscritas para
execugao nos proximos exercicios”. Aquino e Azevedo (2017) definem restos a
pagar como um tipo de mecanismo de carregamento de créditos e déficits entre
periodos e traz reflexdes sobre as implicacdes de transferir créditos entre um
exercicio e outro e como isso compromete o equilibrio orcamentario.

Para Camargo (2014), os restos a pagar sdo um ponto importante na
administracdo publica, constituindo um de seus maiores desafios. O recurso dos
restos a pagar foi incluido na legislacédo brasileira primeiramente no Cédigo de
Contabilidade Publica da Unido de 1922, admitindo apenas o restos a pagar
processados, mas com o advento da Lei 4.320/64 que adicionou a figura dos
restos a pagar ndo processados. Em paises como Alemanha, Holanda e
Dinamarca ndo € possivel utilizar os restos a pagar ndo processados, mas na
Espanha, assim como no Brasil é possivel.

No geral, a discussédo em torno do uso de restos a pagar no ambito
nacional decorre das aglOes oportunistas dos gestores utilizando manobras
fiscais ou contdbeis e também é tratado como um tema de endividamento. Os
restos a pagar quando criados foram determinantes para a composi¢ao da divida
flutuante, fato que organizou os ajustes contabeis e desorganizou 0s ajustes
orcamentérios (CAMARGO, 2014).

Para Aquino e Azevedo (2017), os restos a pagar no Brasil tornou-se
uma espécie de orgcamento paralelo. Em consonancia com essa constatacao da

utilizacdo de inscricdo de restos a pagar em grande volume pelo governo
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caracterizar um orcamento paralelo por parte dos governos, Camargo (2014, p.
59):

De modo semelhante, cabe consideramos que dado o carater extra-
orcamentario dos restos a pagar, ha de se ter prudéncia ao registrar
em excesso 0s restos a pagar ndo processados ou em efetuar
retificacBes no passivo, pois o carater extra-orcamentario, cria para as
unidades orgcamentarias pequenos orcamentos paralelos que se néo
gerenciados devidamente expde, 0 governo, a riscos fiscais.

Os restos a pagar para fins didaticos e legais sédo divididos entre restos
a pagar processados e restos a pagar ndo processados. Os restos a pagar sao
residuos passivos, que podem ou ndo ser pagos a depender do cumprimento ou
ndo do contrato estabelecido (PALUDO, 2013). O autor também define que os
Restos a pagar sdo uma espécie do género “obrigacdes a pagar’.

Almeida (2011) define restos a pagar processados como obrigacdes das
despesas com fornecedores que foram liqguidadas no exercicio anterior, mas ndo
efetivamente pagas naquele exercicio e devem ter seu reconhecimento nos
demonstrativos contabeis, uma vez que o fato gerador ocorreu. Os restos a
pagar ndo processados sao aquelas despesas cujos fatos geradores nao
ocorreram ou estdo em liquidacao. A fim de evitar dupla contagem ao calcular o
passivo financeiro, o Plano de Contas do Setor Publico incluiu a fase “em
liquidagao”, que trata do registro contabil patrimonial do fato gerador da despesa
gue iniciou a execuc¢ao da despesa, mas nao concluiu.

A regra é que sejam cancelados os empenhos ndo liquidados e
excepcionalmente sejam inscritos em restos a pagar, quando esteja vigente o
prazo para cumprimento da obrigacdo, mesmo quando esse prazo esteja
vencido, a liquidacao esteja em curso ou a Administragao tenha interesse no
cumprimento do contrato, se tratar de transferéncias a instituicdes publicas ou
privadas ou ainda a despesa for assumida no exterior. Ainda que sejam inscritos

0S restos a pagar nao processados sdo submetidos a um limite pacificado pela

Revista Livre de Sustentabilidade e Empreendedorismo, v. 9, n. 6, p. 16-39, nov-dez, 2024
ISSN: 2448-2889



RELISE

27

interpretacdo do artigo 42° da Lei de Responsabilidade Fiscal. O Decreto n°

93.872 de 1986 esclarece as hipbteses de restos a pagar hdo processados:

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

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

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

lll - se destinar a atender transferéncias a instituicbes publicas ou
privadas;

IV - corresponder a compromissos assumido no exterior.

ANALISE E DISCUSSAO

Andlise dos documentos pesquisados

A Lei de Diretrizes Orcamentarias de 2022 (Lei n°® 14.194, de 20 de
agosto de 2021) sofreu alteragdes por outras quatro leis, totalizando setenta e
cinco alteracdes. A modificagdo mais significativa para o estudo deste capitulo
ocorreu através da Lei n°® 14.435 de 04/08/2022, que inclui o paragrafo 6° ao

artigo 164, passando este artigo a ter a seguinte redacéo:

Art. 164. A despesa ndo poderd ser realizada se ndo houver
comprovada e suficiente disponibilidade de dotacdo orcamentéaria
para atendé-la, vedada a adocdo de qualquerprocedimento que
viabilize a sua realizacdo sem observar a referida disponibilidade
Estabelecido no caput do art. 6°.

§ 6° Excepcionalmente, na hipétese de desisténcia do credor original
ou de resciséo contratual, no cumprimento da avenca pactuada relativa
a resto a pagar ndo processado, serd permitida a sua liquidacao,
mediante justificativa formal, em favor de credor diferente do indicado
na respectiva nota de empenho, desde que haja vantajosidade e
interesse da administragdo publica na execucdo do seu objeto,
observadas as disposi¢des da Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993,
dalei n® 14.133, de 2021, da Lei n°® 13.303, de 2016, e de outras
normas legais aplicaveis ao instrumento firmado entre as partes, sem
prejuizo da aplicagdo das sancfes cabiveis ao credor desistente.
(Incluido pela Lei n® 14.435, de 2022)

A inovagéo consiste em utilizar empenhos em favor de outros credores,
uma vez que exista descumprimento contratual do vencedor original da licitacao,

desde que seja vantajoso para a administracdo. E um aperfeicoamento nos
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procedimentos contabeis relativos a execucdo orcamentaria e é este o tema
central deste artigo.

O aproveitamento de empenhos inscritos em restos a pagar em favor de
outro credor ndo é tema inédito no ordenamento juridico brasileiro. A Camara
Permanente de Licitacdes e Contratos (CPLC), que atende érgdos de execucao
da Procuradoria-Geral Federal, em 2017 emitu o parecer n°
00014/2017/CPLC/PGF/AGU, com a finalidade de esclarecer, porquanto
identificou a auséncia de impedimento legal que vede o aproveitamento de
empenho, nem pela lei 4.320/64, tampouco pela Constituicdo Federal.

A CPLC entendeu neste parecer que, ao convocar o segundo colocado
na licitagcdo para executar o empenho nao liquidado, a Administracdo Publica
estaria perseguindo a politica publica, com o objetivo de prover o bem estar
publico. E, além disso, caso o empenho tivesse sua liquidacdo e pagamento
iniciado em favor do credor original, seria plenamente possivel a dar seguimento
a execucao da despesa em favor de outro credor pelos mesmos motivos
explicitados acima. “Se o objeto € o mesmo, a politica publica € a mesma, o
principio do planejamento esta atendido. E mais, ndo somente o principio do
planejamento, mas também o da eficiéncia.” (Item 38). Neste caso, seria possivel
0 reaproveitamento tanto de RP, quanto de RPNP. A Unica forma de néo ser
possivel o aproveitamento do empenho, seria se a administracdo estivesse
impedida de utilizar a nota de empenho original, ou seja, a n&do inscrigdo dos
créditos em restos a pagar ou a inscricdo, porém sem contrato vigente.

Para a CPLC, a inscricdo em restos a pagar € o trespasse de créditos
de um ano para o outro, tratando-se de uma assuncao de dividas, mas nao
necessariamente da titularidade dela. Mesmo que exista no ano que foi feito o
empenho o descumprimento contratual e ndo tenha tido tempo habil para a
contratacdo da nova empresa que assumira o servico, deve-se inscrever em

restos a pagar com a justificativa que sera assumida pelo segundo colocado. O
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aproveitamento de empenho consiste na emissao de outro empenho em favor
de outra pessoa juridica.

Entretanto, em 2018, o Departamento de Consultoria Juridica da
Procuradoria-Geral Federal, manifestou-se contrario ao parecer da CPLC,
através do Despacho n°® 00202/2018/DEPCONSU/PGF/AGU, entendendo pela
nao aprovacdo da manifestacdo da CPLC. Para o departamento de consultoria
juridica, “Admitir um “aproveitamento” de empenho inscrito em restos a pagar de
2017, por exemplo, para adimplir nova despesa contraida no exercicio de 2018,
significaria pagar despesa do exercicio de 2018 com dotacdo orcamentaria de
2017, o que contraria o art. 35 da Lei n° 4.320/1964”. E recomenda que seja
cancelado o empenho inscrito em restos a pagar, visto que cessaram 0s motivos
para 0 empenho existir e instruem a confeccdo de novo empenho no ano
seguinte.

O departamento de consultoria juridica diverge da CPLC ao néo
concordar que a inscricdo em restos a pagar € um trespasse de crédito, mas sim
uma garantia de execucdo de créditos de outro exercicio que deve ser utilizado
para atendimento de uma despesa especifica. Com base no fundamento de que
as regras sobre contabilidade publica devem ser exaradas pela lei e pela
Secretaria do Tesouro Nacional, ndo cabendo a CPLC redigir sobre este tema,
uma vez que é 6rgao técnico de outra coisa.

Em 2019, o plenario do TCU emitiu o Acérddo 1793/2019, onde
demonstra ser irregular a utilizacdo de empenho inscritos em restos a pagar em
favor de credor diferente do original para realizar nova licitagdo. Na interpretacéo
do TCU, ha tentativa de utilizar o empenho de restos a pagar como créeditos
orcamentérios originais para justificar nova licitagdo. Ademais, entende o
plenario que a utilizacdo desse procedimento constituir ofensa ao principio da
anualidade orcamentaria e ao arcabouco legal que disciplina o orcamento
publico brasileiro.
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Antes de ser promulgada a Lei n° 14.435 de 04/08/2022, a Comisséo
mista de planos, orcamentos publicos e fiscalizagcdo (CMO), emitiu o parecer
(CN) n°9, de 2022, mostrando-se favoravel a alteracéo na regra de execucao de
restos a pagar ndo processados, pois tratando-se de medida excepcional, é
justificada pelo descompasso entre a contratacdo e a execucdo orcamentaria,
gue sempre tardia, tende a aumentar o saldo de despesas inscritas em Restos
a Pagar. Ainda de acordo com o parecer n°® 9, o governo federal busca com esta
flexibilizacdo, o aperfeicoamento dos procedimentos contibeis de restos a pagar
nao processados.

O Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico, 92 edicéo, confere
um carater personalissimo ao empenho, determinando que para cada empenho
haverd somente um Unico credor, com raras exce¢des, como quando se
demonstra operacionalmente inviavel.

Em 06 de julho de 2022, as Consultorias de Fiscalizacdo da Camara dos
Deputados e Senado Federal também emitiram uma nota técnica conjunta n°
3/2022 a fim de emitir opinido acerca do PLN 17/2022. As consultorias das duas
casas legislativas mostraram-se contrarias, divergindo do parecer da CMO,
fazendo alusdo ao Acérdao 1793/2019 do TCU. Na nota técnica, as consultorias
entendem que um novo credor para o empenho implica na realizacao da despesa
a conta do orcamento vigente do ano e ndo do anterior, pois neste ano nao foi
reservado dotagdo para atendé-lo.

A nota técnica entende o intuito do governo federal em dar eficiéncia
para 0 gasto publico, mas entende que esse novo procedimento contabil
ultrapassa a regra da autorizacdo legislativa para realizar a despesa. Existe
também contido na inovacao a dilatagdo do prazo para alterar os credores dos
empenhos do exercicio financeiro de 2021 durante todo o exercicio de 2022, o
que pode atrapalhar a confec¢do das demonstragdes contabeis, impactando na
prestacao de contas do Presidente da Republica.
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Entretanto, com a atualizacdo da LDO de 2022, prevalece
temporariamente, para esse ano, a utilizacdo de empenhos inscritos em restos
a pagar, com descumprimento contratual para credor diferente do original, desde
que exista justificativa formal, vantajosidade e interesse da administracao.
Segundo o parecer n°® 9 de 2022 do Relator, o Deputado Carlos Henrique
Gaguim, "a medida excepcional se justifica em funcdo da dinamica da
contratacdo e da execucdo orcamentaria, sempre tardia, 0 que aumenta o

volume de despesas contratadas e inscritas em Restos a Pagar.”

Impactos da mudanca

As mudancas propostas pelo governo federal podem ser explicadas ao
utilizar os estudos de Caiden (2010), que ao sintetizar os ensinamentos de Allen
Schick, propbe que o governo muda o orcamento para atender as mudancas
ambientais. Portanto, esta alteracdo na LDO pode ser explicada através do ponto
de vista que o Estado assume 0s riscos pela sociedade. Esses riscos possuem
potencial para atingir em nivel fiscal, orcamentario e contabil as financas
publicas.

A possibilidade de utilizar os empenhos inscritos em restos a pagar nao
processados em favor de credor diverso do incialmente estabelecido traz a
possibilidade de ampliar o crescimento de restos a pagar, consequentemente
institucionalizar o que diversos autores denominam como “orgamento paralelo”,
tirando o carater excepcional, como informa Camargo (2014), onde é possivel
ao gestor avancar além da anualidade dos créditos.

O crescimento de uso de restos a pagar nos ultimos anos evidencia a
nao eficacia da Lei de Responsabilidade fiscal, o que dificulta o controle das
metas fiscais. Esse é o principal impacto apontados pelos autores Augustinho et
al (2013), Camargo (2014) e Almeida (2011).
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No ambito fiscal, o0 aumento de restos a pagar continuamente nas duas
tltimas décadas € um dos fatores que o governo federal utilizou para conseguir
atingir as metas fiscais propostas para os exercicios (AUGUSTINHO et al, 2013).
Esse aumento tem sido constante recomendacao de atencdo e reducao por
parte do Tribunal de Contas da Unido (TCU), devido a falsa impressdo de
equilibrio fiscal, o que Almeida (2011) chama de aumento artificial do superavit
primario, quando realizado através da inscri¢cdo de restos a pagar.

Outro possivel impacto no aspecto fiscal € reduzir o gerenciamento de
resultados afim de fabricar receita priméaria temporaria, casos em que Augustinho
et al (2013) informa que a inscri¢cao e reinscricdo em restos a pagar compromete
o resultado fiscal, pois eles sdo um dos componentes do aumento contébil do
resultado primario. “Sempre que o saldo dos restos a pagar aumenta de um ano
para o0 outro, principalmente no caso do RAP processados, isso significa
postergacdo de despesa e, logo, aumento “contabil” do resultado primario.”
(Almeida, 2011), logo pressionando as despesas primarias.

O aumento de restos a pagar aumenta a divida flutuante, mas nao
aumenta a Divida Liquida do Setor Publico (DLSP), que influencia as metas
fiscais “Isso permite ao governo mostrar que esta sendo feito um esfor¢go maior
de contencao de despesas, quando o que de fato ocorreu foi a postergacao de
pagamentos de despesas” (Almeida, 2011, p. 2), portanto ao longo dos anos tem
se tornado uma pratica comum o adiamento do pagamento da despesa entre um
ano e outro na tentativa de finalizar o ano fiscal tendendo a um superavit
primario, uma vez que para que haja a inscricdo em restos a pagar, € necessaria
a disponibilidade financeira para quitar a divida.

Augustinho et al (2013) conclui que a utilizacao reiterada de restos a
pagar dificulta a politica fiscal, pois induz o governo a utilizar de outras escolhas
contabeis afim de cumprir a meta de superavit primario, colocando entdo em

risco a credibilidade das financas publicas brasileiras. Nesta esteira, Aquino e
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Azevedo (2017, p. 581) afirmam que “ajustar o orcamento do ano seguinte com
os créditos ou os déficits carregados deste ano pode levar a perda de
credibilidade do orgamento em si e a uma menor transparéncia”.

A inovacdo, ainda que temporaria, contida na LDO de 2022, vai de
encontro ao que Camargo (2013) recomenda, que € a prudéncia em registrar
restos a pagar ndo processados, pois 0 seu exagero, pode levar a riscos fiscais.
Contudo, Caiden (2010) explica que mudangas no or¢camento publico derivam
do papel transformador do Estado.

Em nivel contabil, os restos a pagar figuram como passivo circulante no
balanco patrimonial uma vez que séo dividas, mas discriminados como restos a
pagar processados, quando a data de 31 de dezembro do ano anterior teve inicio
a sua execucao contratual com a liquidacdo, mas sem o pagamento ou restos a
pagar ndo processados, quando a época da inscricdo ndo havia iniciado a
liquidacéo.

A liquidacdo e pagamento dos restos a pagar nédo processados
aumentam os dispéndios extraorcamentarios, pois conforme a Lei 4.320/64, as
despesas pertencentes ao exercicio (e, portanto, orcamentarias) sdo aquelas
empenhadas nele. Ndo h4 impacto para a geracdo de passivos quando na
inscricdo de restos a pagar ndo processados, pois a divida ainda nao foi
constituida.

Faz-se mister a apresentacdo correta das informacfes contébeis, de
modo que reflita adequadamente a receita e despesa publica, a fim de fomentar
a transparéncia no ambito publicos (AUGUSTINHO et al, 2013). Portanto, a
informacéo produzida a partir dos dados dos restos a pagar das entidades é
ferramenta de controle social, portanto esta sujeita a caracteristicas qualitativas
e de melhoria. Conforme posicionamento do TCU, é possivel a perda de

verificabilidade do fato contabil quando na mudanca de credor.
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Em relacdo ao aspecto orcamentario, 0 TCU demonstra que podera
haver confusdo entre o controle do credor no empenho e a liquidacdo e
pagamento em favor de outro. O principio da anualidade orgamentaria é ferido
ao existir altos valores em restos a pagatr, pois as partes interessadas (sociedade
civil, 6rgdos de controle, investidores internacionais e gestores) ao analisarem a
LOA, enxergam um documento de planejamento distorcido, uma vez que 0s
Restos a Pagar ndo estéo inseridos na LOA. Restos a pagar na inscrigdo € uma
despesa or¢camentaria, enquanto que no pagamento torna-se uma despesa
extraorcamentéria (Paludo, 2013).

A inscricdo e controle de restos a pagar ndo processados ndo afeta
contas patrimoniais, tendo seu registro apenas em contas orcamentarias e de
controle. Quando existir restos a pagar ndo processados de um exercicio para o
seguinte e neste ocorrer a fase “em liquidagcao”, o langamento contabil tera como
origem o caixa, uma vez que decorre dele a reserva financeira para registrar
restos a pagar ndo processados (LRF) e débito no passivo circulante com tributo
financeiro.

Quando os restos a pagar ndo processados sédo cancelados, os saldos
retornam ao Tesouro Nacional. Por um lado, perdem as unidades gestoras, mas
em analise macro, os créditos ainda continuam com a Unido.

Existe também contida na inovacao a dilatacdo do prazo para alterar os
credores dos empenhos do exercicio financeiro de 2021 durante todo o exercicio
de 2022, o que pode atrapalhar a confec¢cdo das demonstracdes contabeis,

impactando na prestacao de contas do Presidente da Republica.

CONCLUSAO
A alta rigidez nas regras or¢camentarias, pode levar o gestor a utilizar de
outros mecanismos para cumprir as regras. A utilizacdo do orcamento no final

do exercicio pode levar o Legislativo a questionar o quanto aquele recurso que
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foi utilizado apenas no final do exercicio era de fato indispensavel, conferindo ao
orcamento um carater impositivo do Poder Legislativo sobre o Poder Executivo,
quando é mais importante o indice de execucdo orcamentéria do que o indice
de efetividade do gasto publico (Camargo, 2014).

No caso discutido neste artigo, trata-se da possibilidade em executar
despesas de outros exercicios ndo iniciadas em credor diverso ao indicado no
empenho. Esse novo procedimento contabil aplica-se apenas para os empenhos
inscritos no ano de 2021 e em duas hip6teses: caso de desisténcia do credor
original ou rescisdo contratual, ambas sem prejuizo das sancdes administrativas
cabiveis.

De acordo com as andlises realizadas dos pareceres e notas técnicas, a
utilizacdo de restos a pagar em nome de credor diferente do informado no
empenho original ndo é nova no ordenamento juridico brasileiro, tampouco ha
uma unanimidade de posicionamento favoravel ou ndo entre os 6rgaos técnicos,
porém, entre os académicos, é notdria a recomendacdo de uso com parciménia
dos restos a pagar.

Quando ha inscri¢cdes dos restos a pagar, ha a transferéncia parcial do
orcamento de um ano para o outro, de fato utilizando um orcamento paralelo e
consequente uma folga fiscal para implementar as politicas publicas. Provoca
um aumento de receita “inesperado” para fazer frente aos pagamentos nos anos
seguintes e até mesmo postergacdo das despesas do exercicio vigente,
exemplo: para pagar as despesas do ano de 2021, com o orcamento de 2022,
as despesas do ano de 2022 seréo postergadas para 2023 ou ano ulterior.

A flexibilizacdo dos restos a pagar ndo processados no ambito federal é
motivo de preocupacado entre os 0rgaos técnicos, entretanto convém também
preocupar-se com 0 aumento da arrecadacao de receitas, para que o Estado
possa crescer a sua atuacao frente as necessidades da populacgéo. Infelizmente,

0 posicionamento dos governos brasileiros esta focado em realizar manobras
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legais, postergando o pagamento de despesas, aumentando assim os saldos de
restos a pagar, conforme conclui Augustinho et al (2013) para atingir as metas
fiscais.

O resultado superavitario alcangcado nos ultimos anos ndo cumpre a fiel
funcdo da informacédo contabil, uma vez que os saldos de restos a pagar ndo
processados ndo compdem o calculo do resultado primario, portanto, com essa
nova flexibilizacdo de execucdo dos restos a pagar, é possivel concluir que o
resultado primario seja diminuido, pelo fato da liquidacao ocorrer, ainda que seja
para outro fornecedor, diminuindo assim o superavit primario ou o resultado
primario aumente exponencialmente.

Em um ambiente volatil como se apresenta a contemporaneidade, de
certo as solugdes para um bom uso do dinheiro publico precisam emergir de
diversas formas, desde que visem o bem comum, pois de nada adianta cumprir
dispositivos legais e a populacédo carente do poder publico. Estes dispositivos
legais devem refletir a necessidade da nacdo em questdo. Conforme
pensamentos de Schick (2003), ndo héa solucdo definitiva para orcamentos, pois
sempre havera desafios a serem enfrentados.

Este artigo estd limitado a analise documental da lei, bem como de
pareceres e notas técnicas sobre a execuc¢ao de restos a pagar ndo processados
no ambito federal, portanto, sugerem-se, como estudos complementares a esta
pesquisa, investigar empiricamente a aplicacdo da nova regra para execugao
dos restos a pagar e utilizar métodos quantitativos para verificar a possivel
existéncia de relacionamento entre variaveis como indicadores de eficiéncia do
TCU, superavit financeiro, percentual de devolucéo de créditos orcamentarios,

entre outras, com a variavel satisfagédo do cidadao.
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