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RESUMO

FURTADO, Milton Dias. Os Impactos dos Restos a Pagar na Administracdo
Orcamentaria da Justica Eleitoral. 63 f. Trabalho de Conclusdo de Curso (TCC) —
Escola de Administracdo Fazendaria — ESAF. Brasilia, 2010.

Este trabalho analisa a execucdo de Restos a Pagar (RP) no ambito da Justica
Eleitoral. Entende-se por Restos a Pagar como sendo 0s compromissos assumidos
pela Administragdo Publica em cada exercicio financeiro e que ao seu final ndo foram
pagos. A inscricdo em restos a pagar € um dos grandes problemas enfrentados pela
execucao orcamentaria nos 6rgaos federais. A Unido apresenta significativa soma de
inscricdo em restos a pagar, segundo o TCU, ultrapassando a soma dos 48 bilhdes
de reais em 2009. Coube, neste mesmo ano, a Justica Eleitoral contribuir com cerca
de R$ 531 milhdes desse valor. Analisando os dados orcamentarios da Justica
Eleitoral, verificou-se que o volume orgcamentario inscrito na rubrica restos a pagar
apresenta percentuais de 12% no ultimo exercicio financeiro, com viés de alta. Do
montante anualmente inscrito e executado na forma de restos a pagar, as despesas
discricionarias, especialmente as destinadas a dotar a Justica Eleitoral de
infraestrutura imobiliaria prépria, sdo as que mais contribuem percentualmente para a
formacao do valor total inscrito. Este trabalho apresenta, em sua conclusao,
sugestdes objetivando contribuir para minimizar os impactos da execuc¢ao de restos a
pagar em paralelo com a execugdo orgcamentéria anual, conferindo, assim, maior
qualidade na execucao do orgcamento publico na Justica Eleitoral.

Palavras-chave: Restos a Pagar. Execucdo Orcamentaria. Justica Eleitoral.
Financeiro.
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RESUMEN

FURTADO, Milton Dias. Los impactos de las cuentas por pagar en la Administracién
Presupuestaria de la Justicia Electoral. 63 f. Trabajo de Conclusion de Curso (TCC)

— Escola de Administracdo Fazendaria — ESAF. Brasilia, 2010.

Esto trabajo hace una analisis de la ejecucién de las cuentas por pagar (RP) dentro
de la Justicia Electoral. Comprende las cuentas por pagar como siendo los
compromisos asumidos por la Administracion Publica en cada ejercicio financiero y
que el final de esto ejercicio no se quedaran pagas. La inscripcidn en cuentas por
pagar es uno de los grandes problemas enfrentados por la ejecucion de los
presupuestos en las agencias federales. La Unién presenta importante suma de
inscripcién en cuentas por pagar, de acuerdo con el TCU, superando la suma de 48
mil millones en 2009. Cube, en el mismo afo, a la Justicia Electoral contribuir con $
531 millones de esto valor. Analizando los dados presupuestarios de la Justicia
Electoral, se constatdé que la cantidad presupuestario suscrito en cuentas por pagar
presenta el porcentaje de 12% en el ultimo ejercicio financiero, con tendencia de
alto. Del importe anualmente suscrito y ejecutado en la forma de cuentas por pagar,
los gastos discrecionales, especialmente las encaminadas a dotar la Justicia
Electoral de la infraestructura propia, son las que mas contribuyen a la formacion del
valor total suscrito. Esto trabajo se presenta, en su conclusién, sugerencias con el
objetivo de contribuir a minimizar los impactos de las cuentas por pagar en paralelo
con la ejecucién presupuestaria anual, conferindo, asi, mayor calidad en la ejecucion
del presupuesto publico en la Justicia Electoral.

Palavras-lhave: Cuentas por Pagar. Ejecucién Presupuestaria. Justicia Electoral.
Financiero.
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1 INTRODUCAO

Este trabalho pretende fazer um estudo acerca da execucédo de Restos a
Pagar (RP) no ambito da Justica Eleitoral. A inscricio em restos € um dos
problemas enfrentados pela execucdo orcamentaria nos 6rgaos federais. A Unido
apresenta significativa soma de inscricdo em restos a pagar.

A Constituicao da Republica Federativa do Brasil, promulgada em 05 de
outubro de 1988, em seu capitulo destinado ao orcamento publico, determina a
forma de apropriacdo da receita e execucado da despesa publica. Ao recepcionar a
Lei n? 4.320/64 com status de Lei Complementar, a Carta Magna remeteu a esta lei
o papel de disciplinar a arrecadacao e a forma de gastar as receitas do pais.

Preceitua a referida lei que o orcamento publico deve ser empenhado no
exercicio financeiro. O empenho ndo pago deve ser inscrito em uma conta
denominada Restos a Pagar no final de cada exercicio.

Resolvido, por forca da lei, o problema das sobras orcamentarias do
exercicio, resta saber o que fazer com tais sobras no exercicio seguinte. A mesma
Lei n® 4.320/64 determina que as inscricdbes em restos a pagar devem ser
executadas até o dia 31 de dezembro do proximo exercicio. Este preceito legal tem
levado os gestores publicos a lancarem mao do artificio de inscrever o orcamento
nao executado no ano em restos a pagar, imprimindo uma trajetéria ascendente ao
saldo desta conta a cada exercicio.

Valorizando os diversos autores que prestaram relevante servico a
compreensao da problematica da inscricio orcamentaria em restos a pagar e
pretendendo também oferecer uma singela contribuicdo ao tema, este trabalho
pretende estudar o comportamento da execucao orgcamentaria da Justica Eleitoral,
especificamente o desempenho da inscricdo e execucao em restos a pagar.

Com base em dados sobre a execucdo orcamentaria da Justica Eleitoral,
utilizando valores nominais (ou seja, ndo descontada a inflacdo acumulada no
periodo), a problematica dos restos a pagar sera estudada sob os seguintes
enfoques: inscricdo em restos a pagar, restos a pagar processados € nao
processados, restos a pagar pagos, cancelamentos e perda de restos a pagar.

O trabalho esta organizado conforme se segue: apOs esta introdugéo, o
capitulo 2 aponta os objetivos geral e especificos deste estudo; o capitulo 3
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apresenta os referenciais teéricos que dardo suporte ao trabalho de analise da
execucao de RP no ambito da Justica Eleitoral, as teorias que poderdo justificar o
estudo em pauta, bem como os motivos que levam a inscricdo do orcamento nao
executado no exercicio para uma possivel execucdo no exercicio seguinte; o
capitulo 4 contém os resultados e andlises das séries de tempo e; no capitulo cinco
€ apresentado as conclusdes deste estudo.

1.1 Tema

Os impactos dos restos a pagar na administracdo orcamentaria da Justica
Eleitoral.

1.2 Problema

A inscricdo em Restos a Pagar afeta a execucdo orcamentaria da Justica
Eleitoral? Existe execucao paralela sob a forma de restos a pagar na Justica
Eleitoral?

1.3 Justificativa

Diante dos inUmeros problemas enfrentados pelos gestores publicos para
transformar o orcamento em um instrumento de combate a desigualdade e de
promoc¢ao do bem estar da sociedade brasileira, que ferramentas teriam os gestores
para realizarem suas tarefas? Alguns tedricos acreditam que a inscricao em restos a
pagar € uma maneira de melhor executar o orcamento anual que, nem sempre, é
possivel ser executado em um mesmo ano. Pretende-se colocar a disposicao da
sociedade os resultados deste estudo, colaborando com a conceituada literatura
existente no pais.

Estudando de forma especifica a execucdo orcamentaria da Justica
Eleitoral, acredita-se poder identificar possiveis e precisas causas para a inscricao
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em restos a pagar e indicar provaveis solucbes para a melhoria da execugao e

minimizacao das perdas (cancelamentos e ndo execugao) dos valores inscritos.

1.4  Objetivo Geral

Este trabalho tem por objetivo principal analisar os impactos dos restos a
pagar na administracao orcamentaria da Justica Eleitoral.

1.5 Objetivos especificos

a. Analisar a inscricdo em restos a pagar da Justica Eleitoral;

b. Analisar os restos a pagar pagos, cancelamentos e/ou perdas de restos a
pagar na execucao orcamentaria da Justica Eleitoral;

c. Indicar possiveis solucdes para a problematica da execucédo de restos a
pagar na Justica Eleitoral.

1.6 Metodologia

Este trabalho foi desenvolvido baseando-se na analise critica da literatura
brasileira sobre o0 assunto, escolha de autores que prestaram relevantes
contribuicbes aos estudos da execucdo de restos a pagar, analise de dados
extraidos do Sistema SIGA BRASIL do Senado Federal e elaboracdo de tabelas e
graficos analiticos a partir dos dados colhidos do sistema do Senado brasileiro,
elaboracdo de conclusdées e apontamento de possiveis solucdes que contribuam
para o melhoramento da execucao dos restos a pagar na Justica Eleitoral.

Procedeu-se, ainda, a analise de relatérios da Proposta Orgcamentaria da
Justica Eleitoral com fins de abstrair informacdes sobre as possiveis influéncias do
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novo orcamento na formacdo dos restos a pagar inscritos em 2011 e suas

implicagdes para a execugdo orcamentaria anual.



2

2.1

17

ORCAMENTO PUBLICO: ELABORACAO E EXECUCAO

Legislacao Orcamentaria: PPA, LDO e LOA

O processo de elaboracdo orcamentaria € composto pela aprovacao

legislativa de trés leis propostas pelo Poder Executivo. Inicialmente, é elaborada a lei

do Plano Plurianual (PPA). O Plano Plurianual tem vigéncia de quatro anos e é

elaborado por iniciativa do Presidente da Republica em seu primeiro ano de

mandato para abranger os trés anos restantes do mandato presidencial € o primeiro

ano do mandato de seu sucessor (ou segundo mandato quando se tratar de

reeleicdo). A constituicdo Federal de 1988 prevé em seu art. 165, in verbis, 0 que

conterd a lei do PPA:

Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerdo:

| - o plano plurianual;

(...)

§ 1° - A lei que instituir o plano plurianual estabelecera, de forma
regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas da administracao publica
federal para as despesas de capital e outras delas decorrentes e para as
relativas aos programas de duragao continuada.

(...)

§ 4° - Os planos e programas nacionais, regionais e setoriais previstos
nesta Constituicdo serdo elaborados em consonancia com o plano
plurianual e apreciados pelo Congresso Nacional.

(...)

§ 7° - Os orcamentos previstos no § 5° | e Il, deste artigo,
compatibilizados com o plano plurianual, terdo entre suas fungbes a de
reduzir desigualdades inter-regionais, segundo critério populacional.

Discorrendo sobre a importancia da elaboracdo do PPA, Nascimento (2006)

afirma que:

O que deve ser ressaltado é a condigdo do PPA como documento da mais

alta hierarquia no sistema de planejamento de qualquer ente publico, razao
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pela qual todos os demais planos e programas devem subordinar-se as
diretrizes, objetivos e metas nele estabelecidos.

Por exemplo, no ambito da Unido, os demais planos e programas, aos
quais nos referimos aqui, sdo os demais planos e programas nacionais,
com excegdao do PPA e os planos e programas regionais e setoriais,

conforme menciona a CF/88 n? 34° do seu artigo 165.

Vesely (2010) afirma que o projeto de orcamento anual ou aqueles que o
modifiquem sé podem ser aprovados se estiverem em concordancia com o PPA
vigente. Apoiando os ensinamentos de Nascimento (2006) e ante ao mandamento
constitucional do artigo 165, Vesely (2010) afirma:

Portanto, o PPA, determinara as diretrizes, os objetivos e as metas da
administracdo publica federal por regides, para despesas de capital e
outras delas decorrentes, bem como, as relativas aos programas de
duragdo continuada, ou seja, que ultrapassem um exercicio financeiro.

Determina a CF88 que as demais leis orcamentarias (Lei de Diretrizes
Orcamentarias e Lei Orcamentaria Anual) serdo elaboradas em obediéncia as
proposicdes da Lei do PPA. Afim de garantir o cumprimento do preceito
constitucional, o art. 35, § 29 inciso | do Ato das Disposi¢cdes Constitucionais
Transitorias determina o periodo de envio pelo Presidente da Republica do projeto
de PPA ao Congresso Nacional, bem como sua devolugcao para san¢ao presidencial.

Art. 35(...)

§ 2° - Até a entrada em vigor da lei complementar a que se refere o art.
165, § 9° | e ll, serdo obedecidas as seguintes normas:

I - o projeto do plano plurianual, para vigéncia até o final do primeiro
exercicio financeiro do mandato presidencial subseqliente, sera
encaminhado até quatro meses antes do encerramento do primeiro
exercicio financeiro e devolvido para san¢do até o encerramento da
sessdo legislativa;

Tal mandamento impede que a LDO e LOA sejam aprovadas sem a
existéncia de um PPA em vigéncia, permitindo que as citadas leis sejam elaboradas

conforme planejado no Plano Plurianual.
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Por fim, e ndo menos importante, a Secretaria de Orcamento Federal do
Ministério da Fazenda afirma, por intermédio do Manual Técnico de Orgcamento —
MTO 2011, que:

O Plano Plurianual - PPA é o instrumento de planejamento de médio prazo
do Governo Federal que estabelece, de forma regionalizada, as diretrizes,
objetivos e metas da Administracdo Publica Federal para as despesas de
capital e outras delas decorrentes e para as relativas aos programas de
duracao continuada. Os principios basicos que norteiam o PPA séo:

- Identificagao clara dos objetivos e das prioridades do Governo;

- Integracéo do planejamento e do orgamento;

- Promogéao da gestao empreendedora;

- Garantia da transparéncia;

- Estimulo as parcerias;

- Gestao orientada para resultados; e

- Organizagao das acdes de Governo em programas.

A segunda lei orgamentéaria € denominada Lei de Diretrizes Orgamentarias —
LDO. A lei de diretrizes, como o proprio nome sugere, apresenta as diretrizes a
serem seguidas na elaboragdo do orcamento anual. Para Bruno (2008) a Lei de
Diretrizes Orcamentarias deve abranger as metas e prioridades da Administracao, a
inclusdo de despesas de capital para o exercicio financeiro subseqlente,
orientacées sobre a elaboracdo do orcamento anual, as alteracées na legislacédo
tributaria para o exercicio seguinte, politica de aplicacdo das agéncias financeiras da
Unido e os anexos de metas para a Administragdo no exercicio do orcamento e os
préximos dois exercicios orgamentarios.

O Ato das Disposicdes Constitucionais Transitérias — ADCT, assim refere-se
a elaboracao da Lei de Diretrizes Orgamentéarias — LDO:

Art. 35 - O disposto no Art. 165, § 7° sera cumprido de forma progressiva,
no prazo de até dez anos, distribuindo-se 0s recursos entre as regiées
macroeconbémicas em razao proporcional a populacao, a partir da situacao
verificada no biénio 1986-87.

(...)

§ 2° - Até a entrada em vigor da lei complementar a que se refere o Art.
165, § 9°, | e Il, serdo obedecidas as seguintes normas:

Il - o projeto de lei de diretrizes orcamentarias sera encaminhado até oito
meses e meio antes do encerramento do exercicio financeiro e devolvido
para sancao até o encerramento do primeiro periodo da sessao legislativa;

()
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Em complemento aos preceitos constitucionais destacados pelo autor, a Lei
Complementar 101, de 04 de maio de 2000, determina:

Art. 4° A lei de diretrizes orgamentarias atendera o disposto no § 20 do art.
165 da Constituicao e:
| - dispora também sobre:
a) equilibrio entre receitas e despesas;
b) critérios e forma de limitacdo de empenho, a ser efetivada nas
hipdteses previstas na alinea b do inciso Il deste artigo, no art. 90 e no
inciso Il do § 10 do art. 31;
(...)
e) normas relativas ao controle de custos e a avaliagdo dos resultados dos
programas financiados com recursos dos orcamentos;
f) demais condicées e exigéncias para transferéncias de recursos a
entidades publicas e privadas;
()
§ 1¢ Integrara o projeto de lei de diretrizes orcamentarias Anexo de Metas
Fiscais, em que serdo estabelecidas metas anuais, em valores correntes e
constantes, relativas a receitas, despesas, resultados nominal e primario e
montante da divida publica, para o exercicio a que se referirem e para 0s
dois seguintes.
§ 2° O Anexo contera, ainda:
| - avaliagdo do cumprimento das metas relativas ao ano anterior;
Il - demonstrativo das metas anuais, instruido com memoria e metodologia
de calculo que justifiquem os resultados pretendidos, comparando-as com
as fixadas nos trés exercicios anteriores, e evidenciando a consisténcia
delas com as premissas e os objetivos da politica econémica nacional;
Il - evolugdo do patriménio liquido, também nos ultimos trés exercicios,
destacando a origem e a aplicagdo dos recursos obtidos com a alienagcao
de ativos;
IV - avaliacdo da situag&o financeira e atuarial:
a) dos regimes geral de previdéncia social e proprio dos servidores
publicos e do Fundo de Amparo ao Trabalhador;
b) dos demais fundos publicos e programas estatais de natureza atuarial;
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V - demonstrativo da estimativa e compensacdo da renuncia de receita e
da margem de expansdo das despesas obrigatorias de carater
continuado.

§ 3° A lei de diretrizes orcamentarias contera Anexo de Riscos Fiscais,
onde serdo avaliados 0s passivos contingentes e outros riscos capazes de
afetar as contas publicas, informando as providéncias a serem tomadas,
caso se concretizem.

§ 4° A mensagem que encaminhar o projeto da Unido apresentara, em
anexo especifico, os objetivos das politicas monetaria, crediticia e
cambial, bem como os parametros e as projecées para seus principais
agregados e variaveis, e ainda as metas de inflacdo, para o exercicio

subsequente.

Destaca-se que, das trés leis orgamentarias em comento, a LDO é a unica

que imputa restricdo ao Poder Legislativo. Fica o Congresso Nacional impedido de

iniciar recesso parlamentar, caso a LDO nao seja aprovada até o fim da primeira

metade de cada legislatura. Para o inicio do recesso parlamentar é necessario a

aprovacao da LDO. Para Campos (1995) a elaboracdo da Lei Orcamentaria Anual

depende da aprovacgao da Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO), pois, esta contém

as bases para a elaboracao do orcamento pelo Poder Executivo e aprovacado do

mesmo pelo Poder Legislativo.

A terceira lei encaminhada pelo Poder Executivo ao Legislativo é a Lei

Orcamentaria Anual — LOA. A lei anual de orcamento vem em atendimento ao art.

165 da Constituicao Federal, in verbis:

Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerio:

(--)

Il - os orcamentos anuais.

(...)

§ 5° - A lei orcamentaria anual compreendera:

| - o orgamento fiscal referente aos Poderes da Unido, seus fundos,
orgaos e entidades da administracdo direta e indireta, inclusive fundacées
instituidas e mantidas pelo Poder Publico;

Il - o orcamento de investimento das empresas em que a Unido, direta ou

indiretamente, detenha a maioria do capital social com direito a voto;
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Ill - o orcamento da seqguridade social, abrangendo todas as entidades e
orgdos a ela vinculados, da administracdo direta ou indireta, bem como o0s
fundos e fundagées instituidos e mantidos pelo Poder Publico.

§ 6° - O projeto de lei orcamentaria sera acompanhado de demonstrativo
regionalizado do efeito, sobre as receitas e despesas, decorrente de
isengdes, anistias, remissées, subsidios e beneficios de natureza
financeira, tributaria e crediticia.

§ 7° - Os orcamentos previstos no § 5° | e |Il, deste artigo,
compatibilizados com o plano plurianual, terdo entre suas fungbes a de
reduzir desigualdades inter-regionais, segundo critério populacional.

§ 8° - A lei orcamentaria anual ndo contera dispositivo estranho a previsao
da receita e a fixacdo da despesa, ndo se incluindo na proibicdo a
autorizacdo para abertura de créditos suplementares e contratacdo de
operacoes de crédito, ainda que por antecipacdo de receita, nos termos
da lei.

O conteudo constitucional imputa a lei orgamentaria anual a obrigatoriedade
de conter no orgcamento geral da unido os orcamentos fiscal, da seguridade social e
de investimento das empresas estatais. Em consonancia com a legislacdo de
planejamento (PPA), a lei orgcamentdria anual compatibiliza a programacao
orcamentaria com as metas previstos no anexo de metas fisicas da LDO, explicita o
desenvolvimento regional via distribuicdo do orgamento, evidencia o servico da
divida, estima as receitas e fixa as despesas da Unido para o exercicio.

Ressalte-se que a lei orcamentaria ndo podera prever receitas sem finalidade
definida nem, tdo pouco, créditos para investimentos plurianuais nao contidos no
Plano Plurianual do respectivo Orgao.

Bruno (2008) afirma, ainda, que o principio da anualidade (ou seja, o
orcamento possui vigéncia anual) esta presente em todos os paises, variando
apenas o periodo de verificacdo. Em alguns Estados Nacionais ha coincidéncia com
0 ano civil; em outros, a afericdo se da em relacao ao periodo econémico (marco de
um ano a fevereiro do ano seguinte, julho de um ano a junho do ano seguinte, dentre
outros periodos); ou coincidindo com o funcionamento do Parlamento Federal do
pais. Mas, normalmente, o principio da anualidade (de um ano) é adotado na

maioria dos paises.
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Em auxilio ao autor, a Constituicdo Federal de 1988, em seu art. 165, in

verbis, profere que a Lei Orgamentaria Anual conter4d os orgamentos fiscal, de

investimento e da seguridade social:

Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerdo:

(...)

Il - os orcamentos anuais.

()

§ 5° - A lei orcamentaria anual compreendera:

I - o orcamento fiscal referente aos Poderes da Unido, seus fundos,

orgaos e entidades da administracdo direta e indireta, inclusive fundacées

instituidas e mantidas pelo Poder Publico;

Il - o orcamento de investimento das empresas em que a Unido, direta ou

indiretamente, detenha a maioria do capital social com direito a voto;

Il - o orcamento da seqguridade social, abrangendo todas as entidades e

orgdos a ela vinculados, da administracdo direta ou indireta, bem como 0s

fundos e fundagées instituidos e mantidos pelo Poder Publico.

Pela letra da Carta Magna de 1988 o orcamento publico brasileiro obedece

ao principio da anualidade, iniciando em 1° de janeiro e encerrando em 31 de

dezembro do ano civil. Entende o doutrinador que o orcamento devera ser

executado até o ultimo dia do ano civil em curso. Leciona, ainda, que a lei

orcamentaria anual conterd a previsdo das receitas publicas e a fixacdo das

despesas a serem honradas com 0 orgamento em proposigao.

Em complemento, Vesely (2010) leciona que:

nao ocorrendo a sancao da LOA até o final de dezembro, os 6rgaos
publicos poderdo executar o orgcamento (empenho e pagamento) na
proporcdo de 1/12 avos dos valores estabelecidos no Projeto de Lei
Orgamentaria (PLOA), conforme disposigdo da LDO. Em geral, nesse caso,
somente as despesas necessdrias e imprescindiveis serdo executadas
(pagamento de pessoal, pagamento da divida, transferéncias

constitucionais, pagamento de luz, agua etc.)
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2.2 Receita Publica

Entende-se por receita publica os ingressos aos cofres publicos, de forma

definitiva, em decorréncia da utilizacdo de bens publicos, pagamento de impostos,

taxas e contribuicées por servicos prestados pelo ente publico. As receitas publicas

possuem algumas classificacdes, dentre as quais a que define que a receita pode

ser originaria, derivada e transferida.

a)

Receita Originaria - é a receita obtida da exploracao dos bens publicos
pelo estado. O bem publico é utilizado pelo estado para gerar receita
para o proprio estado;

Receita Derivada - é a receita decorrente do poder do estado de impor
tributos sobre o patriménio e a renda. Inclui-se neste poder estatal de
tributar os impostos, taxas, contribuicbes de melhoria, contribuicdes
sociais e penalidades (multas);

Receita Transferida - sua definicdo coincide com a origem da receita
derivada por ser o resultado do poder de tributagcdo do Estado. Contudo,
a receita transferida é aquela que, por forgca dos art. 157 a 162 da
Constituicao Federal de 1988, sao arrecadas por um ente da federacao e
repartida entre varios outros entes federados. Sao exemplos de
geradores da receita transferida impostos como o IPl e ICMS. No caso
desses impostos a CF88 determina que uma unidade da federacéo
arrecade e repasse parte do montante ingressado em seus cofres para
outros entes da federacdo. Portanto, o valor ingressado ndo compde
integralmente a receita do estado; desta forma, é contado como receita
do 6rgao para o qual foi transferido.

Receita Orcamentaria’ — sdo disponibilidades de recursos financeiros
que ingressam durante o exercicio orgcamentario e constituem elemento
novo para o patrimonio publico. Instrumento por meio do qual se viabiliza
a execucgao das politicas publicas, a receita orcamentaria é fonte de
recursos utilizada pelo Estado em programas e acgdes cuja finalidade

precipua é atender as necessidades publicas e demandas da sociedade.

! Secretaria de Orcamento Federal — Manual Técnico de Orgamento — MTO 2011 — pag. 15.
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Essas receitas pertencem ao Estado, transitam pelo patriménio do poder
publico, aumentamlhe o saldo financeiro, e via de regra, por for¢ca do
principio orcamentario da universalidade, estdo previstas na Lei
Orcamentaria Anual — LOA.

e) Receita Extra-orcamentaria® — Sdo recursos financeiros de carater
temporario, ndo se incorporam ao patriménio publico e ndo integram a
Lei Orcamentaria Anual. O Estado é mero depositario desses recursos,
que constituem passivos exigiveis e cujas restituicbes nao se sujeitam a
autorizagao legislativa.

Exemplos: depédsitos em caucado, fiancas, operagdes de crédito por
antecipacao de receita orcamentaria — AROS3, emissdo de moeda e
outras entradas compensatorias no ativo e passivo financeiros.

Indicando como sao formadas as receitas do setor publico, Gnisci (2007)

afirma que tributo € toda prestacdo pecuniaria compulséria, cujo valor possa ser
expresso em moeda, que ndo constitua ato ilicito, que seja instituido por lei e que
seja cobrada mediante atividade administrativa vinculada. Complementando, o autor
afirma que os tributos se dividem em impostos (obrigacdo pecuniaria da pessoa
fisica ou juridica perante o Estado independente da prestacdo de uma atividade
especifica), taxas (decorrente do poder de policia ou da utilizacdo de bem ou servigo
prestado pelo Estado) e contribuicdes (cujas receitas se destinam a fins especificos).
Colaborando para o entendimento de como se formam as receitas estatais,
Feij6 (2006) define imposto como sendo uma obrigagdo pecuniaria exigida pelo
Estado de forma geral tanto do ente humano como das coisas e sem contrapartida.
Taxa seria a cobranca pela prestacao de servico face ao poder de policia do Estado,
bem como a repressao de quaisquer atividades prejudiciais a sociedade. Define
ainda o autor a Contribuicio de Melhoria como sendo o 6nus pecuniario do
contribuinte que aufere algum beneficio com determinada acao do poder publico.
Outra classificacdo da receita é aquela que aponta a existéncia de receita
orcamentaria e receita extra-orcamentaria. Segundo a Secretaria do Tesouro
Nacional — STN, 6rgao central de contabilidade do Brasil, entende-se por Receita
Orcamentaria como sendo as classificadas em conformidade com o art. 11 da Lei n®
4.320/64, quais sejam, receitas correntes (receitas tributaria, de contribuicao,

patrimonial, agropecudaria, industrial, de servicos, transferéncias correntes, outras

? Secretaria de Orgamento Federal — Manual Técnico de Orgamento — MTO 2011 — pag. 15.
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receitas correntes) e receitas de capital (operacdes de crédito, alienacao de bens,
amortizacdo de empréstimos, transferéncias de capital e outras receitas de capital);
e, por Receita Extra-Orcamentaria como sendo toda arrecadacao que nao faz parte
do orcamento, ndo constitui renda do estado. Diz, ainda, que a receita exira-
orcamentaria possui carater transitorio nos orcamentos.

A definicdo de receita extra-orcamentaria engloba os valores inscritos em
restos a pagar, servigos da divida, depdsitos, débitos de tesouraria e movimentos de
fundos. Em harmonia com este conceito, SILVA (2003) afirma que os restos a pagar
constituem receita extra-orcamentaria, em atendimento ao art. 103 da Lei n®
4.320/64, in verbis, € que seu cancelamento constitui uma despesa extra
orcamentaria.

Art. 103. O Balango Financeiro demonstrara a receita e a despesa
orcamentarias bem como os recebimentos e os pagamentos de natureza
extra-orcamentaria, conjugados com os saldos em espécie provenientes
do exercicio anterior, e 0s que se transferem para o exercicio sequinte.

Paragrafo unico. Os Restos a Pagar do exercicio serdo computados na
receita extra-orcamentaria para compensar sua inclusgo na despesa

orcamentaria.

2.3 Inscricao em Restos a Pagar

O primeiro conceito para Restos a Pagar é dado pela Lei n® 4.320/64,
recepcionada na Constituicado Federal de 1988 com status de Lei Complementar, e
que continua com a missao de indicar as diretrizes basicas na area orcamentario-
financeira no Brasil. A citada lei, em seu artigo 36, produz o entendimento de que
Restos a Pagar se referem a compromissos assumidos pela Administracdo Publica
em um dado exercicio orcamentario e que nao foram pagos dentro do mesmo
exercicio. Os artigos 34 a 36 da Lei n® 4.320/64, in verbis, definem a periodicidade
do exercicio financeiro, as receitas e despesas a ele pertencentes e o que vem a ser
os Restos a Pagar.

Art. 34. O exercicio financeiro coincidira com o ano civil.

Art. 35. Pertencem ao exercicio financeiro:
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| - as receitas nele arrecadadas;

Il - as despesas nele legalmente empenhadas.

Art. 36. Consideram-se Restos a Pagar as despesas empenhadas mas

ndo pagas até o dia 31 de dezembro distinguindo-se as processadas das

n&o processadas.

Paragrafo unico. Os empenhos que sorvem a conta de créditos com

vigéncia plurianual, que ndo tenham sido liquidados, s6 serdo computados

como Restos a Pagar no ultimo ano de vigéncia do crédito.

Em resumo, segundo a citada lei, Restos a Pagar sdo as despesas

empenhadas e ndo pagas dentro de um mesmo exercicio financeiro, ou seja,

despesas empenhadas e nao pagas dentro do mesmo ano civil.

Antes de abordar o assunto Restos a pagar, Giacomoni refere-se a liquidacao

da despesa:

Nesse estagio, sdo procedidas as verificacbes e avaliagbes sobre o
cumprimento, por parte do credor, das condigbes previamente acertadas
(na licitagdo, no contrato, no empenho etc.). Dependendo do objetivo da
transacdo, a liquidagdo pode exigir um conjunto bastante amplo de
verificagbes. No caso da execugdo de obra contratada por empreitada
global, com pagamentos por etapas, sujeitos a reajustamentos, a liquida¢do
de cada etapa considerara uma série de aspectos, tais como: cumprimento
dos prazos por parte do empreiteiro, testes de verificagdo da qualidade do
material e do servigo, adequagéo dos indices de reajustamento aplicados
etc. Numa situacédo dessas, a responsabilidade pela liquidagao sera dividida
entre um numero variado de funcionarios, de diversos niveis hierarquicos.
(GIACOMONI, 2007, p. 303).

Em seguida Giacomoni (2007, p. 314) refere-se ao periodo de validade

dos Restos a Pagar e apontando a diferenca entre as modalidades processados e

ndo processados:

Na auséncia de definicdo por parte da Lei n° 4.320/64, essas novas
categorias tém sido caracterizadas por norma federal: despesas
processadas sdo as despesas liquidadas, ou seja, aquelas cujos
implementos de condicdo foram verificados e satisfeitos, estando em
condicbes de pagamento. J& as ndo processadas sdo as despesas
empenhadas que se encontram em fase de execuc¢do, sem condigbes ainda
de se submeterem ao estagio da liquidacdo, ou seja, da verificacdo do
direito adquirido pelo credor. A referida distingdo € especialmente
importante, ja que as despesas ndo processadas — néo liquidadas — nao se
constituiram ainda como obrigagdes reais, cabendo as demonstracdes
contabeis evidenciar essa situacao.

Ainda de conformidade com normativo federal, a inscricdo de despesas em
restos a pagar tera validade até 31 de dezembro do ano subseqlente,
guando haverd o cancelamento dos compromissos nao pagos. Em face,
entretanto, das disposi¢cdes do Cdédigo Civil Brasileiro, os direitos dos
credores de restos a pagar prescrevem apo6s cinco anos. Quando a
habilitacdo do credor se der apds o cancelamento dos restos a pagar, o
pagamento da despesa dar-se-4 por meio do crédito de despesas de
exercicios anteriores. (GIACOMONI, 2007, p.314).
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Para Cruz (2008), pelo principio da anualidade o exercicio financeiro
coincidira com o ano civil, conforme art. 34 da Lei n® 4.320/64. J4 o art. 35 da
mesma lei define que pertencem ao exercicio financeiro as receitas nele
arrecadadas e as despesas nele pagas ou inscritas em Restos a Pagar. Portanto as
despesas inscritas em restos a pagar, segundo o autor, embora executadas no(s)
exercicio(s) seguinte(s), pertencem ao exercicio de sua inscricdo, ou seja, fazem
parte do orcamento que |lhe deu origem, ndo podendo ser incorporada a outros
exercicios. Os restos a pagar pertencem ao exercicio de arrecadacao da receita.

O ja citado principio da anualidade tem por fundamento que as despesas
devem ser empenhadas e pagas no mesmo exercicio financeiro para nao permitir
que os orcamentos dos exercicios seguintes sejam afetados pela ndo execucéo de
orcamentos anteriores. No entanto, é possivel verificar excecdo a tal mandamento
pela possibilidade da inscricdo de despesa assumida pela administracao publica
(empenhada e ndo paga) na conta Restos a Pagar. E o que prediz os art. 35 e 36 da
Lei n? 4.320/64.

Os restos a pagar se classificam em processados, nao processados,
liquidados, pagos e nao pagos e referem-se ao exercicio imediatamente anterior ao
do orcamento anual em execucdo. Porém, a Lei 4.320/64, em seu art. 37, prevé o
pagamento de despesas de exercicios anteriores s6 reconhecidas em exercicios
futuros, ainda que nao tenha havido previsdo de receita para fazer frente a tais
despesas. De certa forma, pode-se dizer que se trata de uma excecao a regra de
inscricao, liquidacao e pagamento de restos a pagar.

Cruz (2008) ensina, ainda, que existem algumas exigéncias para se inscrever
despesas em restos a pagar. Uma exigéncia que a despesa assumida pela
Administracao Publica e ndo paga no exercicio financeiro/orgamentario precisa ter
sido legalmente empenhada até o dia 31 de dezembro daquele exercicio, ou seja,
precisa ter sido ordenada pela autoridade competente, estar aprovada no orgcamento
anual (LOA, créditos suplementares, especiais ou extraordinarios), tenha sido objeto
de licitacao ou dispensa desta e, finalmente, empenhada até o ultimo dia do ano civil
em curso. E necessario, ainda, que a despesa seja classificada em Restos a Pagar
como liquidada ou néo liquidada.

Cruz (2008) pontua que despesa liquidada € entendida como sendo aquela

cujo fornecimento do material ou servigo ja ocorreu e que a autoridade administrativa
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atestou o recebimento do bem, caracterizando, assim, o direito liquido e certo do
credor/fornecedor de receber pelo bem/servico prestado. J& a despesa nédo liquidada
entende-se por ser aquela cuja licitacdo (ou dispensa desta se for o caso) ensejou
apenas a assinatura de contrato com o fornecedor do bem ou servico pretendido
pela administracdo publica. Nao houve, de fato, a producédo e entrega do bem ou
servico pretendido pela Administracdo Publica.

Ressalta, ainda, que a inscricdo em restos a pagar de despesa nao liquidada
nao pressupde ou imputa qualquer direito ao particular contratante com a
administragdo publica. A inscricdo como despesa nao liquidada pode, ainda, ser
efetuada em virtude da ndo conclusdo e/ou entrega do bem/servico objeto do
contrato celebrado com a Administragcdao Publica, ndo existindo, neste momento, o
direito liquido e certo do contratante fornecedor.

Segundo Nascimento (2006) a criagdo da rubrica Restos a Pagar tinha por
objetivo propiciar ao gestor uma maneira de adequar o término do exercicio
financeiro. Entende o autor que apesar do orcamento publico ter carater anual e das
receitas e despesas pertencerem ao exercicio financeiro, conforme preceituam a Lei
n® 4.320/64 e a Constituicdo Federal de 1988, ndo sendo possivel efetuar o
pagamento de todas as despesas dentro do mesmo exercicio, sendo natural que
algumas despesas sejam efetivamente pagas no exercicio seguinte. Assim, a rubrica
Restos a pagar tem por objetivo propiciar ao administrador publico uma forma de
“‘compatibilizar o término do exercicio financeiro com a continuidade da
Administracdo Publica”, Nascimento (2006, p. 222).

Em face do art. 42 da Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF (Lei
Complementar 101/2000), o autor chama atencdo para a determinacao legal que
proibe o administrador publico de contrair despesa nos ultimos oito meses de seu
mandato, salvo se estas forem saldadas dentro do exercicio ou exista
disponibilidade financeira para honrar sua inscricio em Restos a Pagar apds
descontados 0s encargos legais e demais compromissos da entidade a vencer
naquele exercicio.

No entanto, a rubrica Restos a Pagar nao vem sendo utilizada apenas como
uma forma de “compatibilizar o término do exercicio financeiro com a continuidade
da Administracdo Publica” (Nascimento, 2006, p. 222). Dadas as distorcoes
verificadas na elaboracdo do orgamento (planejamento da administracdo), como

superestimativas de receitas ou subestimativas de despesas, a inscricao em restos a
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pagar passou a ser mais um instrumento nas maos do administrador para rolar seus
compromissos, muitos deles assumidos em fins de periodos administrativos.

Tal distorcdo no planejamento orcamentario, receitas estimadas diferentes
das despesas previstas, aliada a auséncia de sancdes para quem nao saldasse
seus compromissos durante o periodo administrativo, levou a um significativo
aumento da inscricdo distorcida em restos a pagar, ou seja, 0S COMPromissos
assumidos eram jogados para o exercicio seguinte, gerando uma rolagem néo oficial
da divida da entidade.

Nascimento (2006) identifica que, somente apdés a Lei Complementar
101/2000 tais praticas distorcivas vieram a ser combatidas por forca do artigo 42 da
mesma lei. Em conformidade com a Lei Complementar 101/2000, foi publicada a Lei
n® 10.028/2000. Esta lei passou a criminalizar a ordenacdo de despesas em
desacordo com o que determina o referido art. 42 da LRF, punindo tal fato com pena
que varia de um a quatro anos de reclusao.

A Lei n? 10.208/2000 vem reforcar o principio de que a assinatura de
contrato por parte da Administracdo Publica ndo imputa obrigacdo de despesa,
antes esta deve ser empenhada e liquidada e, s6 ap6s estes passos, paga pela
entidade. Ou seja, o gestor ndo pode simplesmente assumir uma divida
inscrevendo-a em restos a pagar. E necessario verificar a existéncia de suficiéncia
de caixa para honrar tal compromisso. Deve o gestor publico empenhar a despesa e,
se for o caso, inscrevé-la em Restos a Pagar, somente depois de verificada a
existéncia de caixa em valor suficiente para saldar o compromisso hora assumido.

Ressalta-se que a disponibilidade de caixa referida no art. 42 da LRF néo se
refere a Unido, Estado ou Municipio, mas a cada 6rgao de cada Poder, conforme
mandamento do art. 20 da mesma Lei Complementar. Assim, caso um érgao de um
Poder infrinja os limites legais do art. 42, o Poder em tela ndo sera responsabilizado,
mas apenas aquele 6rgao detentor de autonomia administrativa. Ou seja, a regra se
aplica a todos os Poderes da Unido, dos estados e dos municipios, especificamente
ao dirigente com autoridade para inscrever ou mandar inscrever despesas em
Restos a pagar, caso ndo observe os ditames do art. 42 da LRF, independente de
ser detentor ou ndo de cargo eletivo.

Albuquerque, Medeiros e Silva (2006) lecionam que a origem dos Restos a
Pagar esta fundada nos principios da Legalidade da Despesa (toda despesa deve
estar prevista na legislacdo e tem como pré-requisito sua indicacdo na lei
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orcamentaria) e da Anualidade do Or¢camento (as despesas sao langcadas tendo por
fundo legal o exercicio orcamentario que lhe deu origem). A necessidade de se
submeter ao principio da legalidade impde ao processo de execucdo da despesa
uma série de rituais que podem prolongar-se por todo o exercicio, inviabilizando o
pagamento dentro do mesmo exercicio. Dai a legislacdo brasileira prever que as
despesas legalmente empenhadas em um exercicio financeiro devam ser
apropriadas neste mesmo exercicio e possam ser pagas até o dia 31 de dezembro
do exercicio seguinte, sendo, no entanto, obrigatéria a vinculagdo da despesa ao
direito do fornecedor.

Albuquerque, Medeiros e Silva (2006) afirmam que a Lei n®
4.320/1964 define duas categorias para Restos a Pagar: os processados € 0s ndo
processados.

“Restos a Pagar Processados — despesas em que o credor ja tenha
cumprido com as suas obrigacoes, ou seja, ja tenha entregue os bens ou
servigos, e em que tenha reconhecido como liquido e certo o seu direito ao
respectivo pagamento. Tratam-se dos empenhos liquidados no exercicio
anterior e ainda ndo pagos. Restos a Pagar Nao Processados — despesas
gue ainda dependem da entrega, pelo fornecedor, dos bens ou servigos ou,
ainda que tal entrega tenha se efetivado, o direito do credor ainda nao fora
apurado e reconhecido. Tratam-se de despesas empenhadas no exercicio
anterior, ainda n&o liquidadas e ndo pagas.” (Albuquerque, 2006 p. 294).

O decreto n® 93.872, de 20 de dezembro de 2006, define 0 que se considera

como restos a pagar, como proceder ao registro e como se dara a execugao e
cancelamento e por quanto tempo perdurara o crédito inscrito em restos a pagatr, in
verbis.

Art. 67. Considerem-se Restos a Pagar as despesas empenhadas e nao

pagas até 31 de dezembro, distinguindo-se as despesas processadas das

ndo processadas (Lei n° 4.320/64, art. 36).

§ 12 Entendem-se por processadas e ndo processadas, respectivamente,

as despesas liquidadas e as nao liquidadas, na forma prevista neste

decreto.

§ 2° O registro dos Restos a Pagar far-se-a por exercicio e por credor.

Art. 68. A inscricdo de despesas como Restos a Pagar sera automatica,

no encerramento do exercicio financeiro de emissdo da Nota de

Empenho, desde que satisfaca as condicdes estabelecidas neste Decreto,

e tera validade até 31 de dezembro do ano subseqliente. Art. 68. A

inscricdo de despesas como restos a pagar sera automatica, no



32

encerramento do exercicio financeiro de emissdo da Nota de Empenho,
desde que satisfaca as condicoes estabelecidas neste Decreto para
empenho e liquidacdo da despesa. (Redacao dada pelo Decreto n® 6.708,
de 2008).

Paragrafo unico. A inscricao de restos a pagar relativa as despesas nao
processadas tera validade até 31 de dezembro do ano subseqiente.
(Incluido pelo Decreto n® 6.708, de 2008).

Art. 69. Apos o cancelamento da inscricdo da despesa como Restos a
Pagar, o pagamento que vier a ser reclamado podera ser atendido a conta
de dotacao destinada a despesas de exercicios anteriores.

Art. 70. Prescreve em cinco anos a divida passiva relativa aos Restos a
Pagar (CCB art. 178, § 10, VI).

Comentando o art. 36 da Lei n® 4.320/64, Aguiar (2004) afirma que o Estado,
para satisfazer as necessidades publicas, precisa legalmente empenhar, liquidar e
pagar as obrigacdes financeiras derivadas da satisfacdo das necessidades da
sociedade. Empenhar a despesa é constituir a obrigacdo de pagamento face ao bem
ou servico que a Administracdo Publica pretende adquirir. Empenhada a despesa,
passa-se a sua liquidacao, ou seja, a verificagdo dos documentos, valores a serem
pagos e identificacdo do credor. Findada a liquidacdo da despesa, resta o
pagamento por meio do qual se extingue a obrigagdo da Administracdo com seu
credor.

A execucéao da despesa segue, portanto, trés passos:

a) empenho: ato da autoridade administrativa que cria a obrigacao financeira

para a Administracdo Publica; provisdo orcamentaria para fazer face a
despesa prevista em contrato, convénio ou lei;

b) liquidacdo: apos a entrega do bem ou servigco contratado a administragéo

financeira examina as condi¢cdes do objeto a ser pago, o valor a ser pago
e a quem deve ser pago para finalizar a obrigacao do ente publico;

c) pagamento: é o efetivo desembolso da entidade publica em favor do

contratado fornecedor do bem ou servico.

Regularmente, a despesa é empenhada, liquidada e paga dentro do mesmo
exercicio financeiro, ou seja, até 31 de dezembro do ano civil. No entanto, quando
subsiste qualquer obstaculo ao pagamento da despesa dentro do exercicio, a
obrigacao é inscrita em uma conta contabil denominada Restos a Pagar. Portanto,
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segundo Aguiar (2004), restos a pagar € a conta na qual séo inscritas as obrigacdes
financeiras do Estado que foram legalmente empenhadas, liquidadas e ndo foram
pagas até o dia 31 de dezembro de cada ano.

A inscricdo da despesa em Restos a Pagar se da obedecendo a duas
indicacoes: restos a pagar processados e nao processados. Por restos a pagar
processados ou liquidados entende-se a despesa empenhada e liquidada, ou seja,
aquela cujo contratado ja cumpriu sua obrigacao de fornecimento do bem ou servico
perante a Administracao Publica, porém, esta ndo efetuou o pagamento até o ultimo
dia do ano em curso. Ja por restos a pagar nao processados ou nao liquidados
entende-se a despesa empenhada mas nao liquidada em face do ndo cumprimento
contratual por qualquer das partes envolvidas, isto €, a ndo entrega do bem ou
servico ou a nao confirmacao de recebimento por parte da autoridade publica. Diz-se
que os fatos geradores da obrigacdo e da contrapartida por parte do ente publico
nao foram concluidos dentro do exercicio orcamentario-financeiro. Por nao estar
liquidada, ou seja, nao ter sido ratificada pela Administracao Publica no exercicio em
curso, a despesa nao pode ser paga, sendo necessaria sua inscricio em restos a
pagar.

Citando o Decreto n® 93.872/86, Aguiar (2004) afirma que a inscricdo de
despesas na conta Restos a Pagar deverdo ser realizadas por exercicio e por
credor, ou seja, ao final do exercicio financeiro as despesas nao pagas sao inscritas
em restos a pagar sendo identificado a quem se destina cada crédito, quem é o
credor da Administracao Publica e qual valor estd destinado ao credor. O direito do
credor, legalmente inscrito em restos a pagar, perdurara até o dia 31 de dezembro
do exercicio subsequiente. O registro por credor e por exercicio estd expresso no
paragrafo Unico do art. 92 da Lei n® 4.320/64, in verbis:

Art. 92 — A divida flutuante compreende:

(...)

Parégrafo Unico — O registro dos restos a pagar far-se-d por exercicio e
por credor, distinguindo-se as despesas processadas das nao
processadas.

Nao sendo paga até o ultimo dia do ano seguinte, a despesa inscrita em
restos a pagar sera cancelada. No entanto, sendo posteriormente reclamada pelo
contratante com a Administragdo Publica, a despesa podera ser quitada com
dotacdo consignada a atender débitos de exercicios anteriores. Desta forma,
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residuos passivos de restos a pagar prescrevem em cinco anos, conforme art. 70 do
citado decreto.

Ha que se destacar, apoiado nos ensinamentos de Aguiar (2004), a
particularidade definida no art. 167 da Constituicdo Federal de 1988, segundo o qual
0s créditos especiais e extraordinarios aprovados nos ultimos quatro meses do
exercicio orcamentario poderao ser reabertos no exercicio seguinte e serao
incorporados ao orcamento do exercicio financeiro subseqlente. Portanto, tais
obrigacdes do ente publico ndo serdo inscritas em restos a pagar.

Destaque-se, ainda, que a LRF, em seu art. 42, excetua da inscricdo em
restos a pagar as despesas contraidas e ndo pagas pelo titular de cada Poder
(Executivo, Legislativo e Judiciario) nos ultimos dois quadrimestres do seu mandato.
Portanto, € um impeditivo previsto em lei a contracdo de despesas € 0 nao
pagamento das mesmas nos ultimos oito meses de mandato do gestor publico,
ressalvando-se a existéncia de caixa para fazer frente a referida despesa quando
esta for inscrita em restos a pagar, conforme mandamento do citado artigo, in verbis:

Art. 42. E vedado ao titular de Poder ou érgdo referido no art. 20, nos
ultimos 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.

Aguiar (2004) chama atencao, por fim, para o caso dos créditos especiais
aprovados no ultimo quadrimestre do ano. Neste caso, mesmo quando empenhados
e ndo pagos até o término do exercicio serdo reabertos no exercicio seguinte, ao
invés de inscritos em restos a pagar. Excetua-se, ainda, da execug¢ao normal de RP
a prorrogacao de validade dos restos a pagar em fungao de edicdo de normativo por
parte do Presidente da Republica dando aos valores inscritos nova vigéncia.

Fernandes (2004) caracteriza restos a pagar como sendo as despesas
empenhadas e nao pagas até o dia 31 de dezembro de cada exercicio financeiro e
sao0 compromissos exigiveis que compdem a divida flutuante. A inscricdo em restos
a pagar nao se constitui automaticamente em obrigacdo a pagar, pois esta s6 se
configura com a liquidacao da despesa, enquanto que os restos a pagar podem ter

sua origem no empenho. Para ele:

0 pagamento da despesa inscrita em Restos a Pagar, sejam Processadas
ou Nao Processadas, é feito no ano seguinte ao da sua inscricao,
necessitando para o pagamento dos Nao Processados que a despesa seja
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antes liquidada, ou seja, que haja ocorrido ap6s o recebimento o aceite do
objeto do empenho. (FERNANDES, 2004, p. 10)

Quando o valor empenhado e inscrito em restos a pagar é inferior ao valor a
ser pago, a diferenca serda empenhada como despesa de exercicios anteriores. Ja
quando o valor de restos a pagar € superior ao montante a ser pago, a diferenca a
maior sera cancelada.

Conforme orienta o0 Manual de Despesa Nacional da Secretaria do Tesouro
Nacional do Ministério da Fazenda, uma vez inscritos como processados o0s restos a
pagar ndo podem ser cancelados. Tal orientacdo se faz pertinente, visto que o
fornecedor cumpriu a obrigacdo de fazer ao entregar o bem ou servigo previsto no
contrato (despesa liquidada: bem ou servico prestado ou entregue e aceitos pela
autoridade publica). Fica, nessas condicdes, a Administragcdo Publica submetida a
obrigacado de pagar, cumprindo o principio da moralidade previsto no artigo 37 da
Constituicao Federal.

Vesely (2010), por sua vez, afirma que as despesas orgcamentarias
empenhadas e ndo pagas serdo inscritas em restos a pagar e serdo parte integrante
da divida flutuante do setor publico, sendo classificado como processados e néo
processados. Em concordancia com a visdo da Secretaria do Tesouro Nacional,
afirma que (p. 266): “Os restos a pagar processados sao aqueles em que a despesa
orcamentaria percorreu os estagios de empenho e liquidagao, restando pendente
apenas o estagio do pagamento”. Afirma, ainda, ndo ser possivel cancelar os restos
a pagar processados, pois, o fornecedor de bens/servicos ja cumpriu com a
obrigacao de fazer ndo podendo a administracdo deixar de cumprir com a obrigacao
de pagar conforme reza o principio da moralidade previsto no art. 37 da Constituicao
Federal.

Entende-se, do que afirma Vesely (2010), que se o fornecedor entregou o
bem/servico, obedecendo a caracterizacao estipulada pela Administracao Publica e
o gestor tendo atestado a adequacdo do bem/servico, ndo cabe mais a
Administracdo cancelar o pagamento ora devido, visto estar configurado o direito
liquido e certo do fornecedor.
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3 O ORCAMENTO DA JUSTICA ELEITORAL E O PROBLEMA DOS RESTOS
A PAGAR

3.1 Orcamento Geral da Justica Eleitoral

Analisando o orcamento global da Justica Eleitoral, despesas obrigatérias e
discricionarias, no periodo de 2002 a 2010, verifica-se que esta Justica
Especializada apresenta evolugdo positiva da dotacdo orcamentaria autorizada,
verificando crescimento apds atualizacdo anual pelo indice de Pregos ao
Consumidor Amplo — IPCA superior a 60%.

O periodo em analise ((2002 a 2010) inicia com orcamento de R$
1.925.837.395,00 em valores nominais. Atualizando este valor pelo IPCA chega-se
ao montante de R$ 3.205.924.714,60 no inicio do exercicio de 2010. Em 2010 o
orcamento da Justica Eleitoral aprovado pelo Poder Legislativo é de R$
5.205.604.298,00, valores constantes da Lei n® 12.214/2010, tendo alcan¢ado a cifra
de R$ 5.217.137.354,00 até agosto de 2010, ap6s aprovagao de créditos especiais
pelo Congresso Nacional em favor desta Justica Especializada, representando um
crescimento real de cerca de 60% se comparado com o orcamento em 2002
(atualizado até 2010 pelo IPCA).

A dotacdo orcamentaria nem sempre foi crescente. H4& uma perceptivel
reducado do orcamento em anos impares (grafico 1). Tal fato justifica-se por se tratar
0s anos impares de periodos nao eleitorais, portanto, com auséncia de efetivo
desempenho da atividade fim da Justica Eleitoral que é a realizacao de eleicoes,
sejam elas gerais (eleicdo de Presidente da Republica, governadores de estado,
senadores, deputados federais e estaduais) ou municipais (eleicdo de prefeitos e
vereadores).

O paragrafo anterior pode ser desdobrado em duas analises diferenciadas: a
primeira comparando o orcamento autorizado em anos impares ou ndo eleitorais, e
a segunda fazendo a comparagdo da dotacdo orcamentaria de anos pares (anos
com realizacdo de eleicobes). Em ambas as comparagbes ha evidéncias de
crescimento da disponibilidade orcamentaria em favor da Justica Eleitoral, conforme

se visualiza no gréfico 1. Excetua-se apenas uma variacdo negativa da ordem de
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0,02% no ano de 2004, o que nao chega a indicar uma mudanca de comportamento
na tendéncia de crescimento presente em todo o periodo (2002 a 2010).

Grafico 1 — Evolucao do Orcamento Anual Autorizado para a Justica Eleitoral —

Periodo de 2001 a 2010 Valores nominais
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Fonte dos dados orcamentarios: Sistema SIGA BRASIL do Senado Federal - disponivel em

http://www9.senado.gov.br/portal/page/portal/orcamento senado/SigaBrasil - acesso em 03.09.2010. Grafico elaborado pelo
autor utilizando valores nominais.

Para a Justica Eleitoral, cuja missao principal é “assegurar os meios efetivos
que garantam a sociedade a plena manifestacao de sua vontade, pelo exercicio de

votar e ser votado™

e visao de futuro que vislumbra “ser referéncia mundial na
gestéo de processos eleitorais que possibilitem a expressao da vontade popular e
contribuam para o fortalecimento da democracia®, tornam-se tais postulacdes
justificativas para a diferenciacdo na destinacao do orcamento em anos eleitorais e

nao eleitorais. Define-se, para melhor compreensdo, que os anos eleitorais sao

3 Disponivel em http://intranet.tse.gov.br/institucional/missao.html. Acesso em 16/09/2010.

4 Disponivel em http://intranet.tse.gov.br/institucional/missao.html. Acesso em 16/09/2010.
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entendidos como aqueles em que se verifica a ocorréncias de eleicbes gerais ou
municipais.

Quanto aos valores empenhados, a Justica Eleitoral tem pautado por
cumprir nesta etapa de execucdo das despesas quantitativos superiores a 95% da
dotacdo orcamentaria autorizada pelo Poder Legislativo, excetuando-se apenas o
ano de 2005 cujo empenho foi da ordem de 90% do orcamento autorizado. Do valor
empenhado, sdao pagos em média 92,80%, indicando uma média de 7,20% de
inscricdo em Restos a Pagar.

Em 2002, a Justica Eleitoral inscreveu em restos a pagar
aproximadamente 5,26% de sua dotacdo orcamentaria. Em 2003, inscreveu
montante em torno de 3,70%. Assumindo trajetéria ascendente a partir de 2004, até
chegar aos 12% de inscricdo em restos a pagar em 2009, conforme se verifica no

gréfico 2.

Grafico 2 — Percentual de Restos a Pagar Inscrito em Relacido ao Orcamento
Autorizado para a Justica Eleitoral — 2002 a 2010
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Fonte dos dados orcamentarios: Sistema SIGA BRASIL do Senado Federal - disponivel em
http://www9.senado.gov.br/portal/page/portal/orcamento senado/SigaBrasil - acesso em 03.09.2010. Gréafico elaborado pelo
autor.
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Chamam atengao os percentuais de restos a pagar cancelados frente aos
valores inscritos. O periodo em andlise apresenta média de cancelamento de 14%
ao ano. Verificam-se picos de maximo (37,13% em 2008) e minimo (4,12% em
2009), conforme tabela 1.

Os anos de ocorréncia de eleicdes gerais e municipais apresentam os
maiores indices de registros de cancelamento de Restos a Pagar do periodo (2002,
2004 e 2008) se comparados ao ano subsequente (2003, 2005 e 2009), excetuando-
se apenas o0 ano de 2006 que tem valor inscrito ligeiramente inferior ao verificado em
2007.

Tabela 1. Inscricao e Cancelamento de RP da JE — 2002 a 2009. vaiores nominais

RP Inscrito (R$) RP Cancelado (R$) % RP Cancelado

2001 R$ 62.885.528.38 - 0,00%
2002 R$ 101.304.951,1 R$ 19607017,78 19,35%
2003 R$ 62771593,82 R$ 5337851,32 8,50%
2004 R$ 185356861,8 R$ 25213862,28 13,60%
2005 R$ 173851106,4 R$ 17230765 9,91%
2006 R$ 2275408231 R$ 22508672,98 9,89%
2007 R$ 220758484,9 R$ 22235347,92 10,07%
2008 R$ 440638415,1 R$ 1636071511 37,13%
2009 R$ 531162564,5 R$ 21894012,93 4,12%
Fonte dos dados orgamentarios: Sistema SIGA BRASIL do Senado Federal — disponivel em

http://www9.senado.gov.br/portal/page/portal/orcamento _senado/SigaBrasil - acesso em 03.09.2010. Tabela

elaborada pelo autor utilizando valores nominais.

Quanto ao pagamento dos restos a pagar inscritos, a Justica Eleitoral
apresenta um quadro decrescente nos anos de 2006 a 2008, independente de se

tratar de ano eleitoral ou néo, voltando a recuperar o poder de pagamento em 2009
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(gréfico 3). Este ultimo ano apresenta dissonancia na comparacao do RP Inscrito
com o Cancelado e do RP inscrito com o pago. Enquanto que o RP cancelado foi da
ordem de 4,12% do valor inscrito, o RP pago ficou em 72% do RP inscrito. Resta um
hiato equivalente a 23% dos restos a pagar inscritos que nao foi pago nem, téo
pouco, cancelado. Hiato explicado pela edicdo de decreto presidencial que
prorrogou a validade dos restos a pagar do exercicio de 2008, com execucao
orcamentaria até 31 de dezembro de 2009. Portanto tais valores serdo executados
apenas em 2010.

Grafico 3 — Variacdo Percentual dos Restos a Pagar Pagos em Relacio aos
Restos a Pagar Inscritos da Justica Eleitoral — 2001 a 2010
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Fonte dos dados orcamentarios: Sistema SIGA BRASIL do Senado Federal - disponivel em
http://www9.senado.gov.br/portal/page/portal/orcamento senado/SigaBrasil - acesso em 03.09.2010. Grafico elaborado pelo
autor.
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3.2 Orcamento Discricionario da Justica Eleitoral

Feitas estas consideracdes acerca do orcamento geral, passa-se, agora, a
analise do orcamento destinado apenas a despesas discricionarias da Justica
Eleitoral.

As despesas discricionarias sao entendidas como sendo aquelas em que o
gestor pode ter alguma ingeréncia em seu processo executério, ou seja, o agente
publico pode, seguindo os critérios previstos em legislacdo, definir o melhor
momento para sua aplicacdo ou, até mesmo, pela ndo execucdo orcamentaria do
valor disponivel.

Classificam-se na categoria de despesas discricionarias os projetos e acdes
dos 6rgaos para dar visibilidade orcamentaria a suas atividades. Na Justica Eleitoral
sdo destaques o0s projetos de construcdo e aquisicdo de imdveis para cartorios
eleitorais, centrais de atendimento ao eleitor, depdsitos de urnas eletrbnicas e
construcao de edificios-sede dos Tribunais Regionais Eleitorais e do préprio Tribunal

Superior Eleitoral.

Conforme Relatorio de Avaliacao do PPA, desde 1997:

.. a Justica Eleitoral brasileira vem desenvolvendo trabalhos sociais que
visam a aproximacgao do cidaddo com os procedimentos eleitorais. Ha uma
variedade de temas propostos, sendo que o foco principal est4 na formagao
da consciéncia critica do cidaddo, mostrando-lhe que o voto é um
instrumento de cidadania e de condugéo para a melhoria da qualidade de
vida. A Justica Eleitoral brasileira, com os projetos desenvolvidos pelos
Tribunais Regionais Eleitorais, demonstra sua preocupagdo com a
responsabilidade social. Dentre os temas que sdo abordados pelos
projetos, podemos destacar os seguintes: a) Conscientizagao da populagéao
sobre voto, Justica Eleitoral e democracia; b) Projeto Eleitor do Futuro; c)
Alfabetizacao de eleitores d) Meio ambiente; €) Voluntariado nos trabalhos
da Justica; f) Divulgagéo da urna eletrdnica; g) Integragdo a democracia de
grupos sociais historicamente excluidos, como por exemplo, negros, indios
e PNEs [Portadores de Necessidades Especiais]; h) Atendimento itinerante
da Justica Eleitoral; e, i) Divulgagéo cultural e histérica da Justiga Eleitoral.
(Relatério de Avaliagdo do PPA — Ano Base 2009, pag. 12).

O orcamento anual autorizado para a Justica Eleitoral, destinado ao custeio
de despesas discricionarias, ou seja, excluidos os compromissos obrigatorios
(pagamento de pessoal, beneficios aos servidores, realizacdo de elei¢gdes e fundo
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partidario) apresenta declinio no periodo de 2002 a 2005 e crescimento deste ultimo
ano até o exercicio de 2009 (gréfico 4).

Analisando as acdes dos 6rgaos eleitorais, verificou-se que o carro chefe das
despesas discricionarias, no periodo de 2002 a 2010, sao acbes ligadas a
administragcdo dos 6rgaos, manutencdo e atualizagdo do sistema de votacdo e
modernizacao do parque tecnolédgico (agdes de informatica). Estas acoes também
deixam de exercer predominio no orcamento eleitoral, no ano de 2007, quando
representa apenas 22% da dotagdo orcamentaria discricionaria.

O exercicio orgamentario de 2007 coincide com um forte crescimento da
dotacdo para construcdo de imdveis. Contribui para tal fato o incremento do
orcamento para construcdo da nova sede do Tribunal Superior Eleitoral que evolui
de 20 milhdes no exercicio anterior para uma dotacado autorizada de 67 milhées no
ano corrente, acréscimo superior a 300% em valores nominais e desta dotacédo 24%
foram inscritos em restos a pagar, ou seja, R$ 16.101.982,91.

O Tribunal de Contas da Unido — TCU destacou o crescente indice de
inscricao das despesas discricionarias na rubrica Restos a Pagar. Enfatiza o TCU no
Relatério e Parecer Prévio sobre as Contas do Governo da Republica — exercicio de
2009:

Nada obstante, desconsiderando-se as despesas classificadas como
primaria obrigatoria e financeira, o percentual de pagamento é préximo a
51%. Como consequéncia, constata-se elevada inscrigdo em restos a pagar
nessas despesas. Considerando os Orgcamentos Fiscal e da Seguridade
Social, somente 33% das despesas primarias discricionarias relativas ao
PAC foram pagos dentro do préprio exercicio, sendo que o restante foi
inscrito em restos a pagar. Do total da despesa empenhada em 2009, R$
85,1 bilhdes foram inscritos em restos a pagar processados e néao
processados.

Cumpre consignar que, em 2009, foram pagos relativos a restos a pagar
processados e ndo processados inscritos em exercicios anteriores R$ 48,3
bilhdes, bem como cancelados outros R$ 16,3 bilhdes. (Relatério e Parecer
Prévio sobre as Contas do Governo da Republica — exercicio de 2009,
pagina 111, in verbis)



43

Grafico 4 — Evolugao do Orcamento Discricionario Autorizado para a Justica Eleitoral —
2001 a 2010 Valores nominais
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Fonte dos dados orgcamentérios: Sistema SIGA BRASIL do Senado Federal — disponivel em
http://www9.senado.gov.br/portal/page/portal/orcamento senado/SigaBrasil - acesso em 03.09.2010. Grafico elaborado pelo
autor utilizando valores nominais.

Como que a ouvir as orientagdes do TCU, a proposta orcamentaria da
Justica Eleitoral para 2011 (tabela 2) apresenta mudanca de comportamento
bastante significativa na questdo da infraestrutura imobiliaria: enquanto que em
exercicios anteriores, especialmente a partir de 2007, esta rubrica orgcamentaria
vinha numa ascendente, na proposta de 2011 verifica-se um decréscimo se
comparada a 2010, variando de 211,6 milhdes para 78, 34 milhdes (previsdo para
2011), o que representara reducao na inscricdo de RP (que em 2009 girou em torno
de 89 milhdes) para algo estimado em 36,8 milhdes para 2011. Tal fato se justifica

pela conclusédo da constru¢ao da nova sede do Tribunal Superior Eleitoral.
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Tabela 2 - Quadros Finais Relatério Proposta 2011 — Infraestrutura Imobiliaria

Em R$ 1,00

FASES DA PROPOSTA

LIMITE AMPLIAGAO PROPOSTA
REFERENCIAL DE LIMITE FINAL

CLASSIFICAGAO DAS

OBRAS E AQUISICOES | DEMANDA INICIAL

em Andamento 10.837.000 10.837.000 10.837.000 1.326.000

Cartorios e assemelhados

Secretarias 10.837.000 10.837.000 10.837.000 1.326.000

Depdsitos de urnas - - - -

Novas 622.899.719 71.773.431 79.243.870 77.020.789
Cartérios e assemelhados 85.039.842 25.773.381 31.243.820 29.020.739
Secretarias 533.025.196 46.000.050 48.000.050 48.000.050
Depodsitos de urnas 4.834.680 - - -

73.099.431

633.736.719 80.569.870 78.346.789

Nota: A classificagdo da obra como "Em Andamento" ou "Nova" segue o conceito previsto na LDO 2011.

Fonte: Extraido dos arquivos anexos ao Relatério da Proposta Orgamentéaria da Justiga Eleitoral para 2011 — Elaborado pela
Secretaria de Planejamento, Orgamento, Finangas e Contabilidade da Justiga Eleitoral - SOF/TSE

3.3 Orcamento de Infraestrutura Imobiliaria da JE

A Justica Eleitoral vem adotando a politica de substituicado dos iméveis hoje
ocupados que, em sua maioria, pertencem a terceiros (judiciario estadual, governos
municipais, estaduais ou federal). A situacdo imobilidria do érgao eleitoral apresenta
0 quantitativo de 3.438 imbveis ocupados, dos quais 23,3% sao alugados, 62,4%
sdo cedidos (por administragdes municipais, estaduais e federal) e, apenas, 14,3%
sao proprios (tabela 3). Dos dados apresentados decorre a politica de investimento
em uma infraestrutura imobiliaria prépria para a Justica Eleitoral.
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Tabela 3 — Comparativo de quantidade de iméveis da Justica Eleitoral por tipo

de situacao - 2008 x 2010

2008 2010
QUANTIDA QUANTIDA _ _

TIPO DE _ DE DE % DO DE DE % DO EVOLUCAO | EVOLUCAO
OCUPACAO IMOVEIS TOTAL IMOVEIS TOTAL 2008/2010 | % 2008/2010
ALUGADOS
CEDIDOS 2177 66,35% 2145 62,39%

Estados \ 1679 77,12% 1633 76,13%

Préprios 1.669 1626 -43 -3%

Alugados 10 7 -3 -30%

Municipios 2,51%

Préprios 205 185 -20 -10%

Alugados 273 305 32 12%

PROPRIOS 12,83% 491 14,28%

Registrados

(SPIUNET) 134 146 12 9%
Demais 287 345 58 20%
TOTAL GERAL 3.281 100% 3438 100% 157 32,58%

FONTE: GERIM 12 Janeiro 2010. O GERIM — Gerenciamento de Imdveis da Justica Eleitoral estd disponivel em
http://tseit02:7003/maxcsa/jsp/common/startcenters/startcenter.jsp. Quadro extraido dos arquivos anexos ao Relatério da
Proposta Orgcamentaria da Justi¢a Eleitoral para 2011 — Elaborado pela Secretaria de Planejamento, Orgamento, Finangas e
Contabilidade da Justi¢a Eleitoral — SOF/TSE.

O orcamento discricionario destinado a investimentos imobiliarios
(reformas, construcdes e aquisicdes de imoveis) vem crescendo ano apds ano,
conforme se verifica no grafico 5. Algumas unidades orcamentarias da JE optam
pela aquisicao de imodveis prontos e posterior adaptacao as necessidades do érgao,
enquanto que, na maioria das unidades a opcao recai sobre a construcao de imoveis
para abrigar cartérios eleitorais e edificios-sede dos Tribunais Regionais Eleitorais.
No periodo de 2001 a 2004 este tipo de orcamento apresenta uma certa
estabilidade com tendéncia decrescente (grafico 5). Ja no periodo de 2004 a 2010
as dotagdes crescem de forma acelerada, saltando de 28,3 milh6es em 2004 para
211,6 milhées em 2010 (grafico 5).

investimentos em aquisicdes, ampliacbes e construcbes de edificios-sedes ou

Este Ultimo periodo é marcado pelos

anexos a estes, sendo que o maior destaque € a construgdo da nova sede do

Tribunal Superior Eleitoral em Brasilia.
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Grafico 5 — Evolucao do Orcamento de Infraestrutura Imobiliaria Autorizado para a Justica
Eleitoral — 2001 a 2010 valores nominais

250

Milhdes

200

150

100

50 I
a1

2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010

Fonte dos dados orgamentérios: Sistema SIGA BRASIL do Senado Federal — disponivel em
http://www9.senado.gov.br/portal/page/portal/orcamento senado/SigaBrasil - acesso em 03.09.2010. Grafico elaborado pelo
autor utilizando valores nominais.

Chama atencdo no orgcamento imobiliario da Justica Eleitoral o
comportamento da dotacdo orcamentaria destinada a constru¢cdo da nova sede do
Tribunal Superior Eleitoral. A Lei n® 10.933/2004, em seu anexo Il, pag. 333
apresenta a descricao do projeto inicial da nova sede do TSE, com orcamento inicial
de R$ 40 milhdes de reais. Com a publicacdo da Lei de Revisdo Anual do PPA 2004
— 2007 (Lei n® 11.450/2007) o valor foi atualizado para R$ 195.268.505,00 (valores
nominais), conforme Anexo |, pag. 355 da citada lei, e previsdo de sede construida
com 52.537m?2.

No entanto, a aprovacado do PPA 2008 — 2011, Lei n® 11.653/2008, apresenta
modificagdes nos valores do edificio-sede do TSE, orcado em R$ 342.996.748,00,
sendo que 0 anexo publicado em conformidade com o disposto no § 1°. do art. 16
desta lei apresenta previsdo de dotacoes de R$ 98 milhdes para 2008, 120 milhdes
para 2009 e 144 milhdes para 2010 (ambos os valores sao nominais).
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Detectou-se que a evolucdo da execucdo orcamentaria da acdo 7125 —
Construcao do Edificio-Sede do Tribunal Superior Eleitoral em Brasilia apresenta,
segundo o sistema SIGA BRASIL (sistema de acompanhamento dos gastos da
Unidao administrado pelo Senado Federal), orcamento empenhado e pago no
montante de R$ 209,54 milhdes; restos a pagar pagos de 2005 a 2010 no valor de
R$ 122,53 milhdes ; além de restar por executar R$ 123,86 milhdes do orcamento
de 162 milhdes consignados na LOA 2010 (e créditos especiais aprovados) para
este fim. Desses numeros conclui-se que o custo total da construcdo da nova sede
do TSE sera de R$ 455,94 milhdes (valores nominais) e ndo os 342,99 milhdes
previstos no PPA 2008-2011.

Infere-se, assim, que o periodo de 2005 a 2010 resulta por ser fortemente
marcado pela dotagdo orcamentaria destinada a construcao do edificio-sede do
TSE, como se percebe no grafico 6. Os percentuais dos recursos de infraestrutura
imobiliaria desta construgcéo variaram de 12% em 2005 a 76% em 2010 em relacao a
dotacdo orcamentaria global da Justica Eleitoral nesse periodo. Os valores
destinados a esse projeto inscritos anualmente em Restos a Pagar — grafico 6 —
influenciam diretamente o montante da Justica Eleitoral inscritos nesta rubrica,
passando de menos de 8% em 2006 para somas superiores a 50% em 2010 (RP

inscrito do exercicio de 2009).
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Grafico 6 — Percentual de RP Inscrito do Orcamento destinado a construcédo do
Edificio-Sede em relacao ao RP Inscrito da Justica Eleitoral
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Fonte dos dados orgcamentérios: Sistema SIGA BRASIL do Senado Federal - disponivel em
http://www9.senado.gov.br/portal/page/portal/orcamento senado/SigaBrasil - acesso em 03.09.2010. Grafico elaborado pelo
autor.

Comparando a execugao das despesas, em valores nominais, inscritas
em restos a pagar da acao 7125 — Construcéao do Edificio-Sede do Tribunal Superior
Eleitoral em Brasilia — com as demais acbes de infraestrutura imobilidria da Justica
Eleitoral, verifica-se que os valores da agao 7125 contribuem decisivamente para a
melhora da execugao de RP do érgéao eleitoral como um todo. No periodo de 2003 a
2010, espaco temporal no qual houve dotacdo anual e inscricio em RP para a
construcdo do edificio-sede do TSE, o pagamento de restos a pagar desta acao
atingiu o patamar de 98% do valor inscrito (tabela 4), enquanto que as demais ac¢des
tiveram uma liquidagédo de 85% da dotagao inscrita em restos a pagar.

Chama atencdo a comparacao entre os valores autorizados e os valores
efetivamente pagos na questdo estratégica da Justica Eleitoral denominada
“Infraestrutura Imobiliaria”. A dotagado destinada a JE, excluida aquela voltada para a
construcdo do edificio-sede do TSE, aponta para valores pagos diminutos em
relacdo ao que foi autorizado para os érgaos eleitorais. No periodo de 2003 a 2010
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foram autorizados cerca de 460 milhdes de reais, enquanto que nesse interim foram
pagos apenas 79 milhdes (tabela 4). O pagamento do periodo representa apenas
17% da dotacdo autorizada. Se comparado com o empenho, o pagamento
representa aproximadamente 24% do valor empenhado.

Destaque-se a participacao do orcamento da construgdo do edificio-sede
do TSE na execugdo orgcamentaria da Justica Eleitoral. Do total autorizado no
periodo de 2003 a 2010, cerca de 480 milhdes, aproximadamente 78% foi
empenhado, ou seja, cifras em torno de 377 milhdes de reais. Do valor empenhado,
56% foram pagos até a data base de levantamento dos dados aqui utilizados
(agosto/2010), ou seja, cerca de 209 milhdes de reais.

Dividindo o orgamento de Infraestrutura Imobiliaria da Justica Eleitoral
entre construgcao do edificio-sede do TSE e demais ag6es de infraestrutura, verifica-
se que o percentual de inscricdo em restos a pagar da construgdo do edificio-sede
gira em torno de 33% do valor empenhado no periodo de 2003 a 2009, enquanto
que a inscricdo de RP das demais acdes corresponde a 73% do valor empenhado
para as mesmas acoes estratégicas em idéntico periodo. Dai, conclui-se que as
demais agdes de infraestrutura imobilidria contribuem decisivamente para a
formacao do montante de restos a pagar da Justica Eleitoral.

Outro ponto relevante € o percentual de cancelamento da rubrica restos a
pagar, nesta questao de infraestrutura imobiliaria. A liquidacdo de RP do orcamento
destinado a construcao do edificio-sede do TSE apresenta cancelamento de cerca
de 1% do valor inscrito, enquanto que as demais agdes imobiliarias da Justica
Eleitoral apresentam cancelamento de 6% do valor inscrito em RP. Constata-se que,
somados todos os valores da JE, o cancelamento de RP gira em torno de 16,3
milhdes de reais no periodo compreendido entre os anos de 2003 e 2010, inclusive.
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Tabela 4 — Execucdo do Orcamento Autorizado para Acoes de Infraestrutura Imobiliaria — 2003 a 2010 — comparativo da

Acao (Cod/Desc)

7125 - CONSTRUGAO

dotacao

Autorizado (R$)

Empenhado
(R$)

Liquidado
Subelemento

(R$)

Pago (R$)

para construcao do Edificio-Sede do TSE com as demais acoes da JE —

RP Inscrito (R$)

RP Cancelado
(R$)

RP Pago (R$)

Valores nominais
% RP Pago em
Relacao ao RP
Inscrito

DO TSE R$ 480.975.394,00 | R$ 377.036.636,19 | R$ 343.701.279,56 | R$ 209.543.421,65 | R$ 124.599.300,10 | R$ 1.531.265,38 | R$ 122.530.433,71 98%
OUTRAS AGOES DE .

INFRAESTRUTURA R$ 466.954.433,00 | R$ 332.439.151,95 | R$ 313.387.387,77 | R$ 79.140.213,12 | R$ 244.296.235,52 | R$ 14.843.788,97 | RS 208.375.381,71 85%
TOTAL JE R$ 947.929.827,00 | R$ 709.475.788,14 | R$ 657.088.667,33 | RS 288.683.634,77 | R$ 368.895.535,62 | R$ 16.375.054,35 | R$ 330.905.815,42 90%

Variagao Percentual
(7125/demais agoes)

103%

113%

110%

265%

51%

10%

59%

Variagao Percentual
(7125/Total JE)

51%

53%

52%

73%

34%

9%

37%

Fonte dos dados orgamentarios: Sistema SIGA BRASIL do Senado Federal — disponivel em http://www9.senado.gov.br/portal/page/portal/orcamento senado/SigaBrasil - acesso em 03.09.2010.
Tabela elaborada pelo autor utilizando valores nominais.




51

3.4 Inscricao em Restos a Pagar da Justica Eleitoral

A execucédo da despesa tem como pressupostos o empenho, a liquidagcao e o
pagamento. Os 0rgdos eleitorais empenham em meédia 92,8% do orgcamento
autorizado. No entanto, do orcamento nao obrigatério apenas 84% é empenhado
anualmente e, quando se trata individualmente de infraestrutura imobiliaria, a Justica
Eleitoral empenha em média 73% do orgamento anual autorizado.

A Justica Eleitoral inscreve, em média, 7,2% de sua dotacdo orcamentaria
anual em restos a pagar — conforme tabela 5. Nao é, em principio, um indice
espantoso. Outrossim, atentando-se para o fato de que os recursos eleitorais giram
em torno dos 5,2 bilhdes de reais, a inscricdo em RP sera de 375 milhdes, o que
aparenta ser um numero bastante significativo.

Torna-se relevante destacar que, embora a inscricdo em RP seja de 7,2%,
quando o orcamento é fracionado identifica-se que existem faixas orcamentarias em
que esta inscricao é bastante superior. As despesas nao obrigatérias, por exemplo,
inscrevem em média 30% de sua dotacdo orcamentaria em restos a pagar. Ao
analisar separadamente as receitas e despesas de infraestrutura imobiliaria verifica-
se que esta rubrica inscreve em média 47% do orcamento anual que lhe é destinado
em restos a pagar.

Entende-se, portanto, que o grande definidor do volume inscrito em restos a
pagar € o orgamento discricionario e, mais especificamente, aquele destinado a
melhorar a infraestrutura imobilidria da Justica Eleitoral e reduzir sua dependéncia

em relacdo as administracdes municipais, estaduais e Federal.

3.5 Cancelamento de RP Processados e Nao Processados da Justica

Eleitoral

O cancelamento de restos a pagar nao processados é pouco significativo
dado o volume inscrito a cada ano. Exceto o ano de 2008, que apresentou um
cancelamento de RP n&o processado da ordem de 29,7% do valor inscrito, os



52

demais anos analisados, 2001 a 2009, apresentam valores que variam entre 0% e
2% de cancelamento, quando analisado o orcamento geral da Justica Eleitoral

(gréfico 7).

Grafico 7 — Percentual de RP Processado Cancelado no Periodo de 2001 a 2009 —
Orcamento Geral da Justica Eleitoral
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Fonte dos dados orgamentarios: Sistema SIGA BRASIL do Senado Federal — disponivel em
http://www9.senado.gov.br/portal/page/portal/orcamento senado/SigaBrasil - acesso em 03.09.2010. Grafico elaborado pelo
autor.

No tocante ao orcamento de execucdo nao obrigatéria, ou seja, aquela
dotacdo orcamentaria sobre a qual o gestor publico pode decidir se a executa
conforme a aprovagcao legislativa previu ou se lhe da outra destinagdo, o
cancelamento oscila sempre abaixo de um por cento, como se pode verificar no
gréafico 8, se comparado com o montante orcamentéario inscrito em restos a pagar.
Tal incidéncia, ao que se pode deduzir, pouco interfere na execugao orcamentaria

das despesas discricionarias da Justica Eleitoral.
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Grafico 8 — Percentual de RP Processado Cancelado no Periodo de 2001 a 2009 —
Despesas Discricionarias da Justica Eleitoral
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Fonte dos dados orgcamentérios: Sistema SIGA BRASIL do Senado Federal — disponivel em
http://www9.senado.gov.br/portal/page/portal/orcamento senado/SigaBrasil - acesso em 03.09.2010. Grafico elaborado pelo
autor.

Seguindo com a analise da execugdo do orcamento nao obrigatério,
verifica-se que os valores inscritos em restos a pagar ndo processados sdo, em
grande monta, ndo executados no exercicio posterior. O periodo de anélise — que
apresenta restos a pagar inscritos dos anos de 2000 a 2008 — destaca-se pelo
cancelamento de RP nao processados que variam de 0% (restos a pagar inscritos
em 2000 e cancelados em 2001) a 30% do valor inscrito (restos a pagar inscritos em
2003 e cancelados em 2004).

Chama atencdo o fato de os dois maiores valores percentuais de
cancelamento referir-se aos exercicios de 2002 e 2004, verificacdo possivel no
grafico 9, exercicios orcamentarios que coincidem com a realizagdes de eleicdes
gerais € municipais, respectivamente, o que, embora néo seja objeto deste estudo,
aponta para uma interferéncia das atividades eleitorais na execu¢do orcamentaria
discricionaria dado o grande volume de atividades obrigatérias assumidos pela JE

para a realizacao dos pleitos democraticos.
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Grafico 9 — Percentual de RP Nao Processado Cancelado no Periodo de 2001 a 2009 —
Despesas Discricionarias da Justica Eleitoral
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Fonte dos dados orcamentdrios: Sistema SIGA BRASIL do Senado Federal — disponivel em
http://www9.senado.gov.br/portal/page/portal/orcamento senado/SigaBrasil - acesso em 03.09.2010. Grafico elaborado pelo
autor.

O cancelamento de RP Processados de infraestrutura imobiliaria apresenta
percentuais abaixo de um por cento se comparado com o volume inscrito na conta
restos a pagar. A maior incidéncia de cancelamento de restos a pagar processados
foi observada no ano de 2005, sendo encontrado um registro da ordem de 0,26% do
valor total inscrito em RP, conforme se verifica no grafico 10. Tal percentual
representa monetariamente R$ 65.713,9, em um universo inscrito de R$
23.826.565,08.

Ressalte-se o carater oscilante das despesas inscritas em RP e canceladas
apds seu processamento, destacando sua inclinagéo negativa a partir de 2007. Dai,
e sempre confrontando com o valor total inscrito, conclui-se que a agao destinada a
dotar a Justica Eleitoral de infraestrutura imobilidria prépria pouco contribui para o
cancelamento total de restos a pagar apds seu processamento.
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Grafico 10 — Percentual de RP Processado Cancelado no Periodo de 2001 a 2009 — Despesas
com Infraestrutura imobiliaria da JE
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Fonte dos dados orgcamentérios: Sistema SIGA BRASIL do Senado Federal — disponivel em
http://www9.senado.gov.br/portal/page/portal/orcamento senado/SigaBrasil - acesso em 03.09.2010. Grafico elaborado pelo
autor.

Na analise dos restos a pagar nao processados, encontraram-se oscilacdes
em todo o periodo estudado. O ano de 2002 é destacadamente o de maior volume
de cancelamentos em toda a série. Seguindo a mesma tendéncia dos restos a pagar
processados, 0s ndao processados também apresentam as maiores variagdes nos
exercicios financeiros de 2002 e 2004, com destaque para o primeiro.

Em média, o periodo analisado vive tendéncia de reducdo dos valores
inscritos em RP n&o processados. Embora haja aumento de cancelamento nos anos
2002 e 2004, a partir deste exercicio o que se verifica € uma acentuada inclinacao
negativa, com variagdo de 26% para 1% do valor do RP n&o processado cancelado
em comparagdo com o RP inscrito. Nos anos de 2008 e 2009 encontram-se
cancelamentos de ndo processados estabilizados no patamar de 2% dos valores
inscritos em RP, indicando uma tendéncia de estabilizacdo do processo de
cancelamento.

Conclui-se que, embora com tendéncia declinante, o cancelamento de RP

nao processados no periodo de 2001 a 2009 foi da ordem de 7 a 8% em média.
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Além da média significativa, os volumes cancelados atingiram o patamar de 26% do
RP inscrito em dado exercicio do periodo analisado (grafico 11), o que representa
em termos monetarios mais de R$ 5,7 milhdes de reais.

Grafico 11 — Percentual de RP Nao Processado Cancelado no Periodo de 2001 a 2009 —
Despesas com Infraestrutura imobiliaria da JE
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Fonte dos dados orcamentarios: Sistema SIGA BRASIL do Senado Federal —  disponivel em
http://www9.senado.gov.br/portal/page/portal/orcamento senado/SigaBrasil - acesso em 03.09.2010. Grafico elaborado pelo
autor.
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4 CONCLUSOES

O impacto da inscricdo em restos a pagar na Justica Eleitoral é de 7,2% do
orcamento anualmente autorizado (2001 a 2009) pelo Poder Legislativo. Este
percentual indica um orcamento oriundo de outro exercicio orgamentario/financeiro
de mais de 377 milhdes de reais em média no periodo de 2002 a 2010, em termos
nominais. Portanto, ao orcamento anual da Justica Eleitoral deve-se acrescer 7,2%
em meédia, sob a forma de RP. Tendo-se como exemplo o exercicio de 2010, cujo
orcamento autorizado esta em torno dos 5,2 bilhdes de reais, deve-se acrescer
outros 377 milhdes de exercicios anteriores, tendo por base apenas a média do
periodo. Desta forma, a receita total do Judiciario Eleitoral nesse exercicio seria de
5,5 bilhées de reais e ndo somente os 5,2 bilhdes consignados na LOA e suas
alteracgdes.

A inscricdo orgcamentaria em restos a pagar na JE oscila a cada ano. No
periodo de 2004 a 2007, apresenta inclinacao negativa com variacao de 7,74% para
6,80%. Embora pequena, a redugdo apresentava tendéncia declinante, mostrando
que o artificio de inscrever o orcamento em RP vinha, paulatinamente, sendo
reduzido como politica de execug¢ao orcamentaria.

No entanto, os anos de 2008 e 2009 voltam a apresentar crescimento nos
percentuais de inscricdo em RP e, como o orgcamento da Justica Eleitoral cresce a
cada ano em valores nominais, consequentemente também cresce o0 montante
inscrito em valores absolutos. Nestes anos, o volume de RP inscritos em
comparagédo com a dotacdo or¢gamentaria total foi da ordem de 10,13% e 12,07% do
orcamento aprovado pelo Congresso Nacional, respectivamente.

O ponto crucial a ser destacado é a tendéncia de crescimento dos
percentuais de inscricdo orcamentaria na rubrica Restos a Pagar detectados nos
dois ultimos exercicios orcamentarios, verificavel no grafico 2 da secao 3.1, que
podem indicar o retorno da politica de execucéo de parte do orgcamento no exercicio
posterior a sua aprovacao, ou seja, execucao orcamentaria paralela a execucao do
orcamento aprovado anualmente pelo Poder Legislativo. O volume inscrito em RP
nos exercicios de 2008 (10,13%) e 2009 (12,07%) corresponde a R$ 440,63 milhdes
e 531,16 milhdes, respectivamente, do orgcamento autorizado a cada exercicio.
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Baseando-se na tendéncia crescente dos percentuais orcamentarios inscritos
em RP nos ultimos exercicios e aplicando-se o percentual de inscricao de 2009
sobre o valor do orcamento até o momento autorizado pelo Congresso Nacional
para suprir as despesas previstas para 2010, estima-se que o montante a ser
inscrito em restos a pagar do presente exercicio (2010) chegara a cifras superiores a
629 milhdes de reais.

Ora, se a média de 2001 a 2009 equivale a 377 milhdes de or¢camento
paralelo (ou restos a pagar inscrito por exercicio financeiro), o valor de mais de 629
milhdes de inscricdo em RP, estimado para 2010, € um montante que deve merecer
atencao, especialmente se observada a tendéncia verificada a partir de 2008 (440,6
milhdes) e 2009 (531,1 milhdes). O total de RP inscritos desses Ultimos dois anos
indica uma tendéncia de alta que, principalmente, por se tratar de ano eleitoral,
tende a se confirmar no presente exercicio.

Com fundamento no disposto no Projeto de Lei Orcamentaria Anual 2011 em
tramitagdo no Congresso Nacional, que prevé dotacdo orcamentaria para o Orgdo
Justica Eleitoral da ordem de R$ 5,171 bilhdes para execucao no préximo exercicio,
estima-se que a inscricdo, mantendo-se a estabilidade do indice apurado no
exercicio anterior (12,07%), sera de R$ 624,22milhdes.

No entanto, excluidos os valores de Previdéncia de Inativos e Pensionistas
da Unido (R$ 596 milhdes), Operacdes Especiais: Cumprimento de Sentencas
Judiciais (R$ 47,24 milhdes) e Operacdes Especiais: Outros Encargos Especiais ou
Fundo Partidario (R$ 200,92 milhdes) resta como orgamento anual para a JE R$
4,32 bilhdes. Portanto, a projecdo de inscricdo efetiva em RP gira em torno de R$
522,31 milhdes.

Com base no Orcamento Geral da Justica Eleitoral previsto no PLOA 2011 e
tomando-se por base os indices de inscricdo em RP nos exercicios orgcamentarios
de 2001 a 2009, conclui-se que ha uma taxa crescente de execucado orcamentaria
paralela, sob a forma de restos a pagar, no Orgéo Justica Eleitoral.

Quanto ao orcamento discricionario dedicado a questdo estratégica da
Justica Eleitoral denominada Infraestrutura Imobiliaria entende-se que, embora
mantendo o patamar de inscricdo em RP na ordem dos 47% anualmente, média
verificada no periodo em andlise, o significativo declinio na dotacdo orcamentaria
prevista no PLOA 2011 (reducao de 211 milhées em 2010 para 78 milhées em 2011)

influenciard negativamente os valores inscritos pela JE em restos a pagar no
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exercicio vindouro sem, no entanto, reverter a pratica de execucdo orcamentaria
paralela a execucao do orcamento anual, sob a forma de restos a pagar.

Das conclusdes acima, brotam as seguintes sugestdes, objetivando colaborar
para uma reducado nos valores inscritos em restos a pagar pela Justica Eleitoral no
exercicio de aprovacao de cada dotacao orcamentaria:

f) planejamento orgcamentario que priorize a execucdo das
despesas discricionarias, inclusive infraestrutura imobiliaria, em anos nao
eleitorais;

g) reducédo de sete pontos percentuais na taxa anual de inscricao
em RP do orgamento de infraestrutura imobilidria, ano base 2009, até
atingir o patamar de aproximadamente 10% de inscricao no exercicio;

h) reducado de cinco pontos percentuais na taxa anual de inscricao
em RP das despesas nao obrigatérias (orcamento discricionario), ano
base 2009, até atingir o patamar de 10% de inscri¢do no exercicio;

i) reducdo de um ponto percentual na taxa anual de inscricdo em
RP do Orcamento Geral da Justica Eleitoral, ano base 2009, até atingir o
patamar de cinco por cento de inscricao no exercicio.

Entende-se que, assumindo o compromisso de inscricdo orgcamentaria em
restos a pagar em patamar ndo superior a 5% do Orcamento Anual aprovado pelo
Congresso Nacional, focando o percentual de inscricao essencialmente sobre as
despesas obrigatérias e mantendo-se o percentual de inscricio das despesas
discricionarias em torno de 10% da dotacdo aprovada, a Justica Eleitoral dara
grande passo no sentido de contribuir para a reducao da execugdo orcamentaria
paralela, por meio de restos a pagar, hoje tdo volumosa, conforme detectou o
Tribunal de Contas da Unido®.

Este trabalho contribui para a melhoria da execugédo orcamentaria da Justica
Eleitoral, especialmente incentivando a reducéo da inscricdo das despesas na conta
Restos a Pagar e privilegiando a efetiva execucao do orgcamento dentro do exercicio
financeiro de sua aprovacéao. Pretende, por fim, entendendo que a grandeza do tema
ndo se exaure na simplicidade dos estudos ora realizados, tornar-se base para

> Relatério e Parecer Prévio sobre as Contas do Governo da Republica — exercicio de 2009, pagina 111 — Tribunal de Contas
da Uniéo - TCU.
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aprofundamentos futuros que propiciem maiores contribuicbes ao aprimoramento da

execucao do orcamento publico no Brasil.
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