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RESUMO

Verificada uma tendéncia de crescimento do montante de restos a pagar ndo processados, nos
exercicios de 2008 a 2014, foram publicados os Decretos n® 8.407/2015 e 9.428/2018, que alteram
0 Decreto n° 93.872, de 23 de dezembro de 1986, e instituiram um recrudescimento da forma de
gerir os empenhos inscritos em restos a pagar, onde cita-se a instituicdo dos bloqueios e
cancelamentos automaticos e a reducdo do prazo de vigéncia de um empenho inscrito em restos a
pagar ndo processados de 5 anos para 3 anos. O presente trabalho tem como objeto de pesquisa
verificar se as atuais disposi¢cGes normativas que tratam do bloqueio e cancelamento de despesas
publicas inscritas em restos a pagar restringem a implementacédo das politicas a cargo do Ministério
da Justica e Seguranca Pablica. Durante o estudo, analisou-se o estoque de restos a pagar ndo
processados dos anos de 2008 a 2022 e na sequéncia foram realizados testes de diferencas de
médias utilizando os periodos anteriores e posteriores de aplicabilidade dos cancelamentos
automaticos de restos a pagar ndo processados impostos pelos Decretos n° 8.407/2015 e
9.428/2018, que indicaram impacto na execucdo das despesas classificadas como investimentos e
nas transferéncias de recursos para 0s entes subnacionais, em especial na area de atuagdo
governamental relacionada a seguranca publica. Procedeu-se ainda, a realizacdo de entrevistas
semiestruturadas presenciais visando coletar a percep¢do dos gestores que atuam no 6rgao objeto
de estudo em relacdo as consequéncias e impactos do Decreto n® 93.872/1986, restando
evidenciado que o prazo de trés anos, para vigéncia dos empenhos inscritos em restos a pagar ndo
processados, se mostra suficiente para a execucdo de despesas de baixa complexidade, entretanto,
é insuficiente para atendimento das transferéncias voluntérias, execucdo de obras e execucdo de
alguns investimentos mais complexos. A principal implicacdo referente ao cancelamento de restos
a pagar ndo processados diagnosticada foi 0 comprometimento do orcamento do exercicio vigente
para suportar aquelas despesas que ja possuiam suporte orcamentario e tiveram seus empenhos
cancelados de forma automatica.

Palavras-chaves: Orcamento Publico, Despesa Orcamentaria, Ministério da Justica e Seguranca
Publica, Restos a Pagar, Implica¢des dos Restos a Pagar.



ABSTRACT

After identifying a growing trend in the accumulation of unprocessed unpaid obligations in the
years 2008 to 2014, Decrees N°. 8,407/2015 and 9,428/2018 were issued, amending Decree N°.
93,872 of December 23, 1986, and introduced a stricter approach to managing commitments
recorded as unpaid obligations, which included the implementation of automatic blocking and
cancellations, along with a reduction in the validity period of commitments recorded as
unprocessed unpaid obligations, from 5 years to 3 years. This work aims to determine whether the
current normative provisions that deal with the blocking and cancellation of public expenses
recorded as unprocessed unpaid obligations might restrict the implementation of public policies
under the responsibility of the Ministry of Justice and Public Security. During the research, the
rollup of unpaid obligations from 2008 to 2022 was analyze and tests comparing the average values
were conducted using the previous and subsequent periods of the applicability of the automatic
cancellations of unpaid obligations imposed by Decrees N° 8,407/2015 and 9,428/2018, which
indicated an impact on the execution of expenses categorized as investments and on resource
transfers to subnational entities, especially in the government activities related to public security.
Proceeding with semi-structured, in-person interviews with managers working within the studied
federal entity aiming to gather perception into the consequences and effects of Decree N°
93,872/1986, highlighting that the three-year validity period for commitments recorded as
unprocessed unpaid obligations remains sufficient for executing low-complexity expenses, yet
inadequate for covering voluntary transfers, project execution, and complex investments. The main
implication regarding the cancellation of unprocessed unpaid obligations was the commitment of
the current year's budget to support those expenses which had already received budgetary support
but were subsequently canceled automatically.

Keywords: Public Budget, Budget Expenditure, Ministry of Justice and Public Security,
Remainders to Pay, Implications of Remainders to Pay.
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1. INTRODUCAO

O Estado implementa suas acdes por meio de politicas publicas responsaveis por
concretizar direitos e garantias fundamentais da populagéo. Essas a¢des, conforme explicitado por
Holmes e Sunstein (1999), demandam recursos financeiros considerando a premissa de que todo
direito € associado a existéncia de um custo.

Esses custos atrelados a execucdo das politicas publicas sdo materializados na peca
orcamentaria, que, segundo Lima (2018), é a concretizagdo do planejamento governamental, e
possui 0 escopo de atender os planos e programas a partir da previsdo de receitas e fixacdo de
despesas a serem efetivadas, com a finalidade de prover bens e servicos a sociedade.

Meirelles (1984, p.326) conceitua orcamento como sendo “um programa de obras, servigos
e encargos publicos, expresso em termos de dinheiro, com previsdo da receita e fixacao da despesa,
a ser executado dentro de um ano financeiro”. Depreende-se da supracitada citacdo o carater
temporal de vigéncia do orcamento, em que 0 governo estima o volume de recursos que ira
arrecadar e define os gastos que pretende implementar durante o exercicio fiscal.

N&o obstante esse precedente planejamento, determinados tipos de gasto ndo perpassam
todas as fases da despesa dentro do mesmo exercicio do orcamento aprovado. Dessa forma, existem
instrumentos no sistema orcamentario que permitem a transferéncia dessas despesas nao pagas para
exercicios seguintes, um deles é a inscricdo em Restos a Pagar (FORTIS; GASPARINI, 2017).

O Manual de Contabilidade Aplicado ao Setor Publico (MCASP) define Restos a Pagar
(RAP) como "despesas regularmente empenhadas, do exercicio atual ou anterior, mas nao pagas
ou canceladas até 31 de dezembro do exercicio financeiro vigente".

Verifica-se nos exercicios de 2008 a 2014 a tendéncia de crescimento do montante de
Restos a Pagar Processados (RPP) e ndo Processados (RPNP), que alcangou o valor de e R$ 351,5
bilhGes no exercicio de 2014 e alertou os 6rgaos de controle para o problema, culminando com a
edicdo do Acordao n° 2823/2015-TCU-Plenério, TC 010.827/2015-3° do Tribunal de Contas da
Unido (TCU), que prop6s ao Governo Federal o desenvolvimento de agdes com o intuito de reduzir
0 estoque de RAP causado pelo uso recorrente desse instrumento.

Por isso, 0 Ministério do Planejamento e Or¢camento (MPO) e o Ministério da Fazenda

(MF), como o6rgdos responsaveis pelos sistemas estruturantes de planejamento, orgamento,
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administracdo financeira e contabilidade, instruiram a publicagdo dos Decretos n° 8.407/2015 e
9.428/2018, que alteram o Decreto n° 93.872, de 23 de dezembro de 1986, e instituiram um
recrudescimento da forma de gerir os empenhos inscritos em RAP, onde cita-se a instituicdo dos
blogqueios e cancelamentos automaticos de RPNP e a reducdo do prazo de vigéncia de um empenho
inscrito em RPNP de 5 anos para 3 anos (BRASIL, 2018).

Ocorre que, essa reducgédo do prazo de vigéncia dos empenhos inscritos em Restos a Pagar
nédo Processados (RPNP) provoca um descompasso com o prazo de prescri¢do do direito do credor
que se da em cinco anos, excetuando-se os casos em que haja interrupgdes decorrentes de atos
judiciais (PISCITELLI; TIMBO, 2009).

O cancelamento de empenhos inscritos em RAP em situagdes que persistem o direito do
credor, pode implicar, conforme ensina Nokana (2019, p. 34), na necessidade de utilizacdo de
dotacdo afeta ao planejamento do orcamento vigente para atender esses compromissos a cargo da
rubrica de Despesas de Exercicios Anteriores (DEA’s).

Assim, o cancelamento dos empenhos inscritos em RAP, sem a devida verificacdo quanto
a existéncia de compromisso do Governo Federal junto a fornecedores e convenentes, tem o condéo
de impactar tanto o planejamento or¢camentario quanto o espaco fiscal de exercicio posterior. Além
disso o cancelamento de RAP pode comprometer a continuidade e a efetividade de projetos e
programas governamentais ao passo que retira o suporte orcamentario dessas despesas.

Com isso, apresenta-se a seguinte problematica de pesquisa: Os normativos afetos ao
blogqueio e cancelamento de Restos a Pagar, em especial o Decreto n° 93.872, de 23 de dezembro
de 1986, com as alteracdes implementadas pelos Decretos n°® 8.407/2015 e 9.428/2018, restringem

a execucdo das politicas publicas a cargo do Ministério da Justica e Seguranca Publica?

1.1 Objetivos

1.1.1 Objetivo geral

O presente trabalho tem como objeto de pesquisa verificar se as atuais disposicOes
normativas que tratam do bloqueio e cancelamento de despesas publicas inscritas em Restos a
Pagar restringem a implementacdo das politicas a cargo do Ministério da Justica e Seguranca
Publica dada as suas especificidades e natureza da tematica. Pretende-se analisar a legislacdo que
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rege o bloqueio e cancelamento de despesas publicas inscritas em Restos a Pagar, a saber o texto
do Decreto n° 93.872, de 23 de dezembro de 1986 juntamente com as alteragdes impostas pelos
Decretos n° 8.407/2015 e 9.428/2018, e, com base em tal analise, identificar as possiveis
implicacdes que esses blogueios e cancelamentos podem provocar na programacao or¢camentaria e
financeira, e consequentemente no planejamento das acdes estruturadas para o alcance dos

objetivos de politicas publicas sob responsabilidade do Ministério da Justica e Seguranca Publica.

1.1.2 Obijetivos especificos

Como obijetivos especificos o trabalho pretende:

1. analisar o estoque de Restos a Pagar dos anos de 2008 a 2022, buscando evidéncias de que
0 Decreto n° 93.872/1986 com as alteracbes previstas nos Decretos n® 8.407/2015 e
9.428/2018, restringe a execucdo e o planejamento da despesa publica, em especial se 0s
cancelamentos automaticos de RPNP afetam as politicas publicas a cargo do Ministério.

2. avaliar a percepc¢do dos gestores que atuam na area de execugdo or¢camentaria e financeira
do Ministério da Justica e Seguranca Publica em relagdo as consequéncias e impactos do
Decreto n® 93.872/1986, em especial se 0 prazo de trés anos para o cancelamento de Restos
a Pagar estabelecido pelo Decreto n° 9.428/2018 restringe a execucao das politicas publicas

a cargo do Ministeério.

1.2 Justificativa

O orcamento publico é de extrema relevancia para a formatacdo de uma politica publica,
sendo uma ferramenta estruturante da acdo governamental, que compreende aspectos politicos,
econdmicos e sociais da atuacdo do Estado (ABREU E CAMARA, 2015).

Conforme defendido por Vasconcelos (2010, p. 6), o orcamento é pega chave ao Estado.
Nele restam concretizadas, em numeros, as escolhas politicas que pretendem a consecucao da
vontade popular, ao atendimento as diversas necessidades sociais, com a finalidade de promover

0s objetivos de uma Constitui¢do vasta e minuciosa.
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Ocorre que, observada a tendéncia de crescimento do montante de Restos a Pagar, que é
uma das ferramentas utilizadas para a execucdo do orcamento publico, tém sido apresentadas
mudancas na legislacéo e diretrizes que regem esse instrumento.

Em 2019, do estoque de R$ 189,6 bilhdes de Restos a Pagar inscritos/reinscritos no ambito
da Unido, foi cancelado um total de R$ 29,8 bilhdes (processados e ndo processados), ou seja, 16%
dos valores foram cancelados. Em 2018, haviam sido cancelados R$ 19,4 bilhdes dos 148,2 bilhGes
de estoque, o0 que corresponde a 12% (STN, 2020). Dos valores de Restos a Pagar
inscritos/reinscritos relativos a 2019, R$ 2,8 bilhdes correspondem a RPNP do Ministério da Justica
e Seguranca Publica, dos quais foram cancelados R$ 441 milhGes, ou seja 15,81%. No exercicio
de 2018, o cancelamento no MJSP foi de R$ 383,5 milhdes dos R$ 2,3 bilhdes de RPNP
inscritos/reinscritos, o que representa 16,58%.

Em que pese a relevancia do monitoramento e acompanhamento desse estoque, a realizacéo
de blogueios e cancelamentos de Restos a Pagar de forma automatica pode implicar em prejuizo a
Administracdo Publica, no sentido de que o recurso ndo retorna a disposi¢do da unidade para ser
empenhado novamente, ou seja, 0 6rgao necessitaria suportar as referidas despesas com recursos
ndo previstos inicialmente no orgamento, tendo, portanto, que ‘“descobrir” outras despesas
inicialmente planejadas. (ALVES, OLIVEIRA E DANTAS, 2017; BARDDAL, 2019).

Destaca-se que, ap0s a publicacdo do Decreto n® 9.428/2018, ja foram editados trés decretos
prorrogando o prazo de bloqueio dos Restos a Pagar, e um decreto incluindo despesas no rol
daquelas previstas para ndo serem objeto de bloqueio, 0 que pode sinalizar a auséncia de
entendimento pacifico no estabelecimento de regras e critérios para a utilizacdo desse mecanismo.

Diante disso, a discussao sobre o tema torna-se essencial para avaliar se o prazo de trés anos
de validade dos empenhos inscritos em Restos a Pagar mostra-se suficiente para atender o fluxo
processual da despesa publica.

Portanto, a relevancia do tema a ser pesquisado jaz no expressivo montante de recurso
inscritos em Restos a Pagar e na necessidade de se pensar em melhorias para a gestdo dessas

despesas no sentido de se evitar a solucdo de continuidade na execuc¢éo de politicas publicas.

2. REFERENCIAL TEORICO
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2.1 Orgamento Publico

O orcamento publico é o instrumento por meio do qual o governo estima os valores que ira
arrecadar e define os gastos que pretende implementar durante o exercicio fiscal. Trata-se de uma
ferramenta de planejamento na qual as politicas publicas setoriais sdo escalonadas segundo a
agenda de governo e selecionadas para integrar o plano de a¢do do governo, nos limites e montantes
de recursos passiveis de serem mobilizados para financiar tais gastos.

Para Wildavsky (1961, p. 184) o orcamento ¢ “o sangue do governo, o reflexo financeiro
do que o governo faz ou intenciona fazer”. Sendo assim, o problema orgcamentario nao se restringe
ao simples objetivo de maximizacdo de beneficios. Mostra-se como a escolha das demandas a
serem atendidas, bem como a intensidade do atendimento, diante do cenério de limitacdo de
recursos. Para o supracitado autor, essas decisdes ndo sdo econdmicas, mas sim politicas.

O orcamento puablico surgiu, como instrumento formalmente acabado, na Inglaterra no
inicio de século XIX (GIACOMONI, 1996, p. 59). No que tange a evolugdo conceitual do
orcamento publico, essa pode ser dividida em duas fases: o "or¢amento tradicional” e o "orcamento
moderno" ou “or¢gamento-programa’.

Para Giacomoni (2021, p.51) o orcamento tradicional €, antes de qualquer coisa, um
inventario de “meios” com os quais o Estado conta para levar a cabo suas tarefas. Nesse diapasdo
ele se limita a previsdo da receita e a autorizacdo de despesas, ndo explicitando os objetivos
econdmicos e sociais que motivaram a elaboracdo da peca orcamentaria. A preocupacdo dessa
técnica de orcamentacdo foca no controle do gasto refletido no detalhamento da despesa.

Observa-se que a principal caracteristica do orcamento tradicional esta relacionada ao seu
escopo de ser um instrumento de controle do Poder Legislativo sobre o Poder Executivo e deste
ultimo sobre as demais estruturas administrativas responsaveis pelos gastos do governo, com o fim
de preservar o equilibrio financeiro e evitar a expansao das despesas.

A adocdo do orcamento-programa na esfera federal foi efetivada com o advento da Lei n°
4.320, de 17 de margo de 1964, que estatui Normas Gerais de Direito Financeiro para elaboragéo
e controle dos orgamentos e balancos da Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal.
O orcamento-programa pode ser conceituado de acordo com Marter (1972, apud GIACOMONI,
1996, p. 145) como "um sistema em que se presta particular atencdo as coisas que um governo

realiza mais do que as coisas que adquire". Observa-se que sua concepcdo esta ligada a ideia de
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planejamento e que existe um liame entre as politicas que o Governo pretende implementar e a
destinagdo de recursos para um periodo determinado.

O Decreto Lei n° 200, de 25 de fevereiro de 1967, adota o orgcamento-programa como
instrumento de planejamento. Conforme seu artigo 16, em cada ano sera elaborado um orgamento-
programa, que pormenorizara a etapa do programa plurianual a ser realizada no exercicio seguinte
e que servird de roteiro a execugao coordenada do programa anual.

Segundo Nunes, Oliveira e Béu (2015, p. 425), o orgcamento-programa contempla os
pressupostos exigidos para a consolidacdo da administracdo publica moderna, tendo em vista que
viabiliza a eficiéncia, a eficicia, a economicidade e a transparéncia. Entretanto, coloca como
requisito para que o orgamento-programa cumpra essas funcdes, a existéncia de integragcdo com o
Plano Plurianual (PPA), com a Lei de Diretrizes Or¢camentéarias (LDO) e com a Lei Orgcamentaria
Anual (LOA), em sintese, que possua vinculacdo com os planos e diretrizes macros de governo.
Enfim, o orgamento publico transforma-se num instrumento de administragdo, auxiliando o
executivo na programacao, execucao e controle do trabalho do governo (GIACOMONI, 1996).

No Brasil, o orcamento possui previsao na Constituicdo da Republica Federativa do Brasil
de 1988 e é materializado anualmente numa lei especifica que “estima a receita e fixa despesa”
para um determinado exercicio. Por forca dessa caracteristica, a execucdo da despesa fica
condicionada a previsdo ou incorpora¢do ao or¢camento.

Em 15 de dezembro de 2016 as mesas da Camara dos Deputados e do Senado Federal
promulgam a Emenda Constitucional n® 95/16, proposta pelo Governo Federal, que altera o Ato
das Disposicdes Constitucionais Transitorias, para instituir o Novo Regime Fiscal, no ambito dos
orcamentos fiscal e da seguridade social da Unido, impondo um teto aos gastos publicos.

Tavares e Silva (2020, p. 01) afirmam que a “norma redesenhou em contornos radicalmente
distintos as bases do direito financeiro vigente no pais” e sintetizam o Novo Regime Fiscal como
0 congelamento real vintenario dos dispéndios primarios da Unido, ou seja, excluidos os gastos
com o servigo da divida publica, sob minimas excegdes. Esse redesenho pode ser verificado tanto
no momento da elaboracdo da peca orcamentaria, limitada agora ao teto de gastos publicos, bem
como da execucdo do orcamento onde restou vedada a abertura de crédito suplementar ou especial
gue amplie 0 montante total autorizado de despesa primaria sujeita aos limites individualizados

para as despesas primarias.
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2.1.1 Principios Orgamentarios

O Manual Técnico de Orcamento (MTO) 2022 contempla o0s seguintes principios
orcamentarios cuja existéncia e aplicacdo decorrem de normas juridicas: unidade ou totalidade;
universalidade; anualidade ou periodicidade; exclusividade; orcamento bruto; ndo vinculacdo das
receitas de impostos (BRASIL, 2022).

Considerando a estreita relacdo com a ferramenta de Restos a Pagar e com o tema deste
estudo, sera direcionada énfase para o principio da anualidade ou periodicidade. Segundo o MTO
(2022) os principios orcamentarios sdo validos para todos os Poderes e para todos os entes
federativos, ou seja, se aplicam para a Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios. Esses
principios sdo instituidos e disciplinados tanto por normas constitucionais e infraconstitucionais
quanto pela doutrina (BRASIL, 2022).

Nesse sentido, os principios orgcamentarios possuem a finalidade de guiar o processo de
elaboracdo, execucdo e controle do orcamento publico, a partir do estabelecimento de regras
basicas que lhe confere racionalidade, eficiéncia e transparéncia (BRASIL, 2022).

O principio da unidade ou totalidade possui previsdo no caput do art. 2° da Lei n® 4.320, de
1964, e, segundo 0 MTO (2022), visa evitar multiplos orcamentos dentro da mesma pessoa politica.
Nos termos desse principio, 0 orcamento deve ser uno, ou seja, deve existir um unico orcamento
para cada unidade governamental (GIACOMONI, 2021, p. 58). Dessa forma, a integralidade das
receitas previstas e das despesas fixadas, em cada exercicio financeiro, devem integrar um unico
documento legal dentro de cada nivel federativo (BRASIL, 2022).

O principio da universalidade também possui fundamento na Lei n® 4.320/1964, a qual
determina que a lei orcamentaria de cada ente federado devera conter todas as receitas e despesas
de todos os Poderes, 6rgdos, entidades, fundos e fundagfes instituidas e mantidas pelo Poder
Publico, sendo recepcionado e normatizado pelo § 5° do art. 165 da CF. De acordo com esse
principio, o orcamento (uno) deve conter todas as receitas e todas as despesas do Estado
(GIACOMONI, 2021, p. 60).

O principio da anualidade ou periodicidade possui fundamento no art. 165 da CF e na Lei
n° 4.320, de 1964, a qual prevé que o exercicio financeiro € o lapso temporal, a que se referem a
previsdo das receitas e a fixacdo das despesas registradas na Lei Orgamentaria Anual. Nesse

sentido, o art. 34 da Lei n° 4.320, de 1964 prevé que o exercicio financeiro coincidird com o ano
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civil (1° de janeiro a 31 de dezembro). De acordo com o principio da anualidade, o orcamento deve
ser elaborado e autorizado para execucdo em um periodo determinado de tempo (PISCITELLI E
TIMBO, 2010).

Santos, Costa e Silva (2021) ponderam que a anualidade orcamentaria, erguida a condicao
de principio orgcamentéario, apresenta um duplo viés, de um lado figura como uma necessidade,
tendo em vista que os orgamentos publicos exercem as fungdes de controle, gestdo e planejamento
sendo imperiosa a delimitacdo de lapso temporal determinado com o fim de viabilizar a proposta
quanto as estimativas de receitas a serem arrecadadas bem como a defini¢do das despesas a serem
autorizadas, possibilitando assim a ancoragem de instrumentos de controle.

Por outro lado, os autores argumentam que a imposi¢do de um prazo fixo para a vigéncia
da lei de orcamento provoca determinados problemas e distorc@es, posto que a atividade financeira
do Estado abarca um conjunto de atos que se realizam continuamente e que, em virtude dessa
realidade governamental, incide a necessidade da existéncia de ferramentas amparadas na
legislagdo, como € o caso dos Restos a Pagar, que possibilitam a conciliagdo harménica da
temporariedade do orcamento anual com as distintas circunstancias que insurgem da atividade
financeira ininterrupta do setor publico.

Entretanto esse principio ndo € absoluto, uma excec¢do a sua aplicabilidade sdo os créditos
especiais e extraordinarios autorizados nos Ultimos quatro meses do exercicio financeiro, que
conforme o § 2°, do artigo 167, da Constituicdo Federal 1988, podem ser reabertos nos limites de
seus saldos e incorporados ao orcamento do exercicio financeiro subsequente.

Adicionalmente a essa excecdo, Alves (2011) e Rota (2018) citam dois mecanismos que
permitem a flexibilizacdo do principio da anualidade orcamentaria: as dotacGes plurianuais e 0
carry-over (carry-foward). No primeiro mecanismo, as dotacGes sdo planejadas em sua origem com
duracdo plurianual, ou seja, no momento da autorizacdo legislativa, ja se estabelecem os valores
relativos a cada exercicio financeiro futuro. J& no segundo, as dotacdes sdo transportadas para o
exercicio seguinte, independentemente de sua vigéncia, ou seja, € possivel usar uma dotacédo
orcamentaria — ainda ndo executada — em um periodo de tempo posterior aquele para o qual ela foi
originalmente concedida.

Apesar de alguns autores como Aquino e Azevedo (2014) e Cavalcanti (2018) considerarem
0s Restos a Pagar como uma forma de carry-over, Alves (2011) e Rota (2018) demonstram a

diferenga entre essas ferramentas.
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O principio da exclusividade esta previsto no § 8° do art. 165 da CF estabelece que a Lei
Orcamentaria da Unido ndo conterd dispositivo estranho a previsdo da receita e a fixacdo da
despesa. Entretanto essa proibicdo ndo atinge a autorizacdo para abertura de créditos suplementares
e a contratacdo de operacdes de crédito, ainda que por Antecipacdo de Receitas Orcamentarias -
ARO, nos termos da lei. Segundo Giacomoni (2021, p. 71) esse principio surgiu com a finalidade
de evitar que a Lei de Orcamento, em razdo da natural celeridade de sua tramitagéo no Legislativo,
fosse utilizada como meio de aprovacdo de matérias outras que nada tinham que ver com questdes
financeiras.

O principio do orgamento bruto, previsto no art. 6° da Lei n® 4.320, de 1964, preconiza o
registro das receitas e despesas na Lei Orgamentaria Anual pelo valor total e bruto, vedadas
quaisquer deducdes. Giacomoni (2021, p. 64) frisa que todas as parcelas da receita e da despesa
devem aparecer no orcamento em seus valores brutos, sem qualquer tipo de deducéo
(GIACOMONI, 2021, p. 72).

O principio da ndo vinculagdo das receitas de impostos consta no inciso 1V do art. 167 da
CF e veda a vinculacdo da receita de impostos a 6rgdo, fundo ou despesa, salvo excecbes
estabelecidas pela prépria CF. Segundo Giacomoni (2021, p. 68) a vedacdo da vinculacdo de
imposto a 6rgao, fundo, ou despesa atende ao postulado béasico do direito tributario que concebe os
impostos como a fonte de recursos que viabiliza o funcionamento do Estado, principalmente de
suas funcgdes basicas.

Verifica-se que o MCASP (2021) além de dedicar-se aos principios tratados ho MTO
(2022) aborda os principios da legalidade, publicidade e transparéncia, que possuem um escopo de
atuacdo mais abrangente do que somente o contexto orcamentério.

O principio da legalidade possui previsao no artigo 37, da Constituicdo Federal de 1988 e
imp6e ao Poder Publico fazer ou deixar de fazer somente aquilo que a lei expressamente autorizar.
Conforme Faustino (2020) o orcamento publico precisa se materializado na forma de lei e
apreciado pelo poder Legislativo para a producéo de efeitos.

O principio da publicidade, da mesma forma, possui previsdo no artigo 37, da Constituicdo
Federal de 1988 e diz respeito a obrigacdo do Estado de tornar publico seus atos para fins de
eficacia, de proporcionar amplo e livre acesso a informagéo visando garantir o conhecimento, a

participacao e o controle da administracao.
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Por fim, o principio da transparéncia é aplicado ao orcamento publico por forga do previsto
nos artigos 48, 48-A e 49 da Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000, Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF), que determinam ao poder publico, por exemplo: divulgar o
orcamento publico de forma ampla a sociedade; publicar relatorios sobre a execucéo orcamentaria
e a gestdo fiscal; disponibilizar, para qualquer pessoa, informacdes sobre a arrecadacao da receita
e a execucgdo da despesa.

Os principios or¢camentarios podem ser caracterizados como um conjunto de proposicdes
orientadoras que balizam os processos e as praticas orcamentarias, com vistas a dar-lhe estabilidade
e consisténcia, sobretudo ao que se refere a sua transparéncia e ao seu controle pelo Poder
Legislativo e demais instituicGes da sociedade (SANCHES, 1997).

Nesse mesmo sentido, Serrano, Aradjo Neto e Rosano-Pend (2018, p. 253) destacam que
os principios sdo “um conjunto de premissas que devem ser observadas durante cada etapa da
elaboragao orgamentaria”. Entretanto, de acordo com Silva (1962), esses principios ndo tém carater
absoluto ou dogmatico, mas constituem categorias historicas e, como tais, estdo sujeitos a

transformacdes e modificacBes em seu conceito e significacao.

2.1.2 Despesa Orcamentéria

Giacomoni (2021, p. 267) assevera que, via de regra, as organizacdes privadas
implementam sua execucao financeira — receitas e despesas — de forma autbnoma ao orgamento.
Este, caso existente, cumpre o papel de orientador geral, andando, porém num circuito paralelo.

Entretanto, na seara da administracdo publica, ndo ha semelhante flexibilidade, pelo menos
no que diz respeito aos gastos, sendo que a execucdo da despesa possui caracteristicas especificas,
dentre elas a obrigacdo de percorrer determinados estagios até o seu efetivo pagamento.

O MCASP (2021) apresenta que a etapa de execucdo da despesa publica é antecedida pelo
planejamento que abarca toda a andlise para a formulacdo do plano e agdes governamentais que
servirdo de base para a fixagdo da despesa orcamentaria, pela descentralizacdo/movimentacao de
créditos, pela programacéo orcamentaria e financeira, e pelo processo de licitacdo e contratagéo.

A fixacao da despesa orcamentaria insere-se no processo de planejamento e compreende a
adocgdo de medidas em direcdo a uma situacdo idealizada, tendo em vista os recursos disponiveis e

observando as diretrizes e prioridades tragadas pelo governo.
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Marques (2015) esclarece que a descentralizacao de créditos orcamentarios € a transferéncia
implementada por uma Unidade Orcamentéria ou administrativa para outra, que pode utilizar os
créditos que estejam sob sua supervisdo ou Ihe tenham sido dotados ou transferidos, total ou
parcialmente. Quando envolver unidades gestoras de um mesmo 6rgdo tem-se a descentralizacao
interna, também chamada de provisdo. Se, porventura, ocorrer entre unidades gestoras de 6rgdos
ou entidades de estrutura diferente, ter-se-a uma descentraliza¢do externa, também denominada de
destaque (MCASP, 2021).

O Decreto n° 10.426, de 16 de julho de 2020 dispbe sobre a descentralizacdo de créditos
entre 6rgaos e entidades da administracdo publica federal integrantes dos Or¢camentos Fiscal e da
Seguridade Social da Unido, por meio da celebracdo de termo de execucdo descentralizada. Nos
termos do referido Decreto a descentralizacdo de créditos or¢camentarios tera por finalidade a
execucdo de programas, de projetos e de atividades de interesse reciproco, em regime de
colaboragdo mutua; a execucdo de atividades especificas pela unidade descentralizada em beneficio
da unidade descentralizadora ou o ressarcimento de despesas.

Na descentralizacdo, as dotacGes serdo empregadas obrigatdria e integralmente na
consecucdo do objetivo previsto pelo programa de trabalho pertinente, respeitadas fielmente a
classificacdo funcional e a estrutura programatica (LIMA, 2018). Verifica-se assim que os créditos
orcamentarios podem ser empregados tanto pela unidade detentora original de dotacao, quanto pela
unidade beneficiéaria da descentralizag&o.

A programacdo orcamentaria e financeira consiste na compatibilizacdo do fluxo dos
pagamentos com o fluxo dos recebimentos, visando ao ajuste da despesa fixada as novas projecoes
de resultados e da arrecadacdo (MCASP, 2021).

O processo de licitagdo compreende um conjunto de procedimentos administrativos que
objetivam adquirir materiais, contratar obras e servicos, alienar ou ceder bens a terceiros, bem
como fazer concessdes de servicos publicos com as melhores condicdes para o Estado, observando
o0s principios da legalidade, da impessoalidade, da moralidade, da igualdade, da publicidade, da
probidade administrativa, da vinculagdo ao instrumento convocatorio, do julgamento objetivo e de
outros que Ihe sédo correlatos (MCASP, 2021).

A Etapa da Execucdo da despesa orgamentaria, por sua vez, se da em trés estagios, na forma
prevista na Lei n® 4.320/1964: empenho, liquidacdo e pagamento. Sendo que a ferramenta Restos

a Pagar, objeto deste estudo, possui estreita relagdo com esses estagios.
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O empenho, nos termos preceituados no artigo 58 da Lei n® 4.320/1964, é o ato emanado
de autoridade competente que cria para o Estado obrigagdo de pagamento pendente ou ndo de
implemento de condic&o.

A autoridade responsavel por autorizar os empenhos, denominada “ordenador de despesa”,
é sempre o administrador principal da instituicdo: presidente da Republica, governador prefeito.
Entretanto, a ordenacdo de despesas, por meio de normas apropriadas, pode ser delegada para
outras autoridades dentro da linha hierdrquica: ministros de Estado, secretarios-gerais de
Ministérios, secretarios de Estado, presidente ou diretores dentre outras (GIACOMONI, 2021, p.
277).

Segundo Giacomoni (2021, p. 276) o empenho é o principal instrumento com que conta a
administracdo publica para acompanhar e controlar a execucdo de seus orcamentos. O autor ensina
que empenhar significa enquadrar a despesa no crédito orcamentario apropriado e deduzi-lo do
saldo da dotacdo do referido crédito. Por isso, acaba sendo uma garantia para o credor de que 0s
valores empenhados tém respaldo or¢camentario.

Lima (2018) evidencia que o empenho sera formalizado mediante a emissdo de um
documento denominado “Nota de Empenho”, do qual deve constar o nome do credor, a
especificacdo do credor e a importancia da despesa, bem como os demais dados necessarios ao
controle da execu¢do orcamentaria.

No que pese o art. 61 da Lei n® 4.320/1964 prever a obrigatoriedade de constar o0 nome do
credor no documento Nota de Empenho, em alguns casos, como na folha de pagamento, torna-se
impraticavel a emissdo de um empenho para cada credor, tendo em vista 0 nimero excessivo de
credores (LIMA, 2018).

Nesses casos, conforme o Manual Siafi (2022) o empenho é efetuado no CNPJ da Unidade
Gestora Executora responsavel pela despesa e 0 pagamento ocorre a partir da vinculacdo de uma
ordem bancéria para banco (OBB) a uma lista de credores.

O empenho emitido pode ser refor¢cado quando o valor empenhado se mostrar insuficiente
para atender a despesa a ser realizada. Contudo, se o valor do empenho exceder 0 montante da
despesa realizada, o empenho devera ser anulado parcialmente. Outrossim, 0 empenho devera ser
anulado integralmente se o objeto do contrato néo tiver sido cumprido, ou ainda, no caso de ter
sido emitido incorretamente (LIMA, 2018).
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Giacomoni (2021, p. 278) indica a existéncia de trés modalidades de empenho: ordinario,
global e por estimativa:

a. Ordinario: é a modalidade de empenho utilizada quando o valor exato da
despesa € conhecido e cujo pagamento se da de uma so vez.

b. Global: é a modalidade de empenho utilizada quando as despesas empenhadas
se sujeitam a pagamento parcelado, como é o caso da folha de pessoal, contratos
de prestacao de servicos e de realizacao de obras, por exemplo.

c. Por estimativa: € a modalidade de empenho utilizada quando ndo se pode
determinar previamente o montante exato da despesa, sendo responsével por
inimeros tipos de gastos operacionais das reparticbes, que ocorrem com
regularidade, mas de valor variavel, como, por exemplo, as despesas com
fornecimento de &gua e energia elétrica, servicos telefonicos, aquisicdo de
combustiveis e lubrificantes e outros.

A liquidacdo, segundo estagio da despesa, se processa apds a entrega do bem ou a prestacao
do servico. Segundo Giacomoni (2022, p. 278) a liquidacdo consiste na verificacdo do direito
adquirido pelo credor, tomando-se por base os titulos e documentos que comprovam o respectivo
crédito. Essa verificacdo deverd apurar: (1) a origem e o objeto do que se deve pagar; (I) a
importancia exata a pagar; e (I11) a quem se deve pagar a importancia, ou seja, o credor. Além
desses itens a liquidacdo devera considerar ainda: (I) o contrato, ajuste ou acordo respectivo; (11) a
nota de empenho; e (I11) os comprovantes da entrega do material ou da prestacéo efetiva do servico.

Em suma nesse estagio sdo procedidas as verificacdes e avaliacbes sobre o cumprimento,
por parte do credor, das condig¢des previamente acertadas (GIACOMONI, 2022, p. 278).

Lima (2018) registra que entre os estagios do empenho e da liquidacdo a Secretaria do
Tesouro Nacional incluiu no MCASP a fase da execugdo da despesa — “em liquidagdo”, que busca
0 registro contabil no patriménio de acordo com a ocorréncia do fato gerador, ndo do empenho.

Esse estagio da despesa possui um papel preponderante na dindmica dos Restos a Pagar,
que serdo classificados em processados ou ndo processados caso ocorra ou ndo a liquidacdo da
despesa e 0 adimplemento das demais condigOes estabelecidas pela legislacdo. Considerando a
pertinéncia do tema para este estudo a definicdo e o detalhamento das implica¢Ges dos Restos a

Pagar serdo abordados em topicos posteriores.
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Por fim, o estagio do pagamento, conforme Giacomoni (2021, p. 278), € desenvolvido em
dois momentos distintos: (1) a emissdo da ordem de pagamento; e (I1) o pagamento propriamente
dito. A ordem de pagamento da despesa € um despacho exarado por autoridade competente,
determinando que a despesa seja paga e s6 ocorre apos a efetiva liquidacdo da despesa. Por sua
vez, 0 pagamento é efetuado por tesouraria ou pagadoria regularmente instituidas, bem como por

estabelecimentos bancarios credenciados.

2.1.3 Classificacdo da despesa or¢camentaria

O MTO (2022) destaca que a compreensdo do orgcamento exige o conhecimento de sua
estrutura e sua organizacdo, implementadas por meio de um sistema de classificacédo estruturado,
sendo que, no modelo atual, 0 orcamento publico estd organizado em programas de trabalho, que
contém informagdes qualitativas e quantitativas.

As informac6es qualitativas englobam a classificacdo por esfera, institucional, funcional,
estrutura programatica. Por sua vez, as informacdes quantitativas congregam a classificacdo por
natureza de despesa, identificador de uso (IDUSO), fonte de recursos, identificador de doacOes e
de operacdes de crédito (IDOC), identificador de resultado primario.

Considerando o escopo da pesquisa e a importancia para analise do perfil das despesas
inscritas em Restos a Pagar, serdo abordadas as classificacdes: institucional, funcional, estrutura
programatica, natureza de despesa e identificador de resultado primario.

Segundo Lima (2018), a classificagdo institucional da despesa orcamentaria, no &mbito da
Unido, retrata as estruturas organizacional e administrativa e abarca dois niveis hierarquicos: 6rgédo
orcamentario e unidade orcamentaria.

O art. 14 da Lei n° 4.320, de 1964 conceitua unidade orcamentaria como o agrupamento de
servicos subordinados ao mesmo 6rgdo ou reparticdo a que serdo consignadas dotagdes proprias.

Para Giacomoni (2021, p. 84) dos dois niveis hierarquicos a unidade orgamentéria é a mais
importante, pois a ela se consignam 0s recursos or¢camentarios.

A classificacao institucional, nos termos do MTO (2022) compde-se de cinco digitos, sendo
os dois primeiros reservados a identificacdo do Orgdo orcamentario e os demais a unidade

orcamentaria, e busca responder o seguinte questionamento: Quem é o responsavel por fazer?
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A classificagdo funcional é composta de um rol de funcGes e subfuncbes prefixadas, que
servem como agregador dos gastos publicos por area de agdo governamental nos trés niveis de
Governo e busca responder o seguinte questionamento: Em que areas de despesa a acgdo
governamental serd realizada?

Essa classificacdo € representada por cinco digitos, sendo os dois primeiros relativos as
fungdes e os trés ultimos as subfuncoes.

A funcéo é o maior nivel de agregacéo das diversas areas de despesa que competem ao setor
publico e reflete a competéncia institucional do érgdo, como, por exemplo, seguranca publica,
cultura, educacao, saude, defesa, que guarda relagdo com os respectivos Ministérios (MTO, 2022).

A subfuncdo representa um nivel de agregacdo imediatamente inferior a funcéo e deve
evidenciar a natureza da atuacdo governamental, sendo possivel combina-la a funcGes diferentes
daquelas a elas diretamente relacionadas, o que se denomina matricialidade (MTO, 2022).

A classificacdo programatica é desmembrada em programas, agBes e subtitulos,
considerando que o primeiro é o elemento organizativo central do Plano Plurianual sendo entendido
como um conjunto articulado de a¢des orcamentarias, na forma de projetos, atividades e operacdes
especiais, e agdes ndo orcamentarias, com o intuito de alcancar um objetivo especifico, sera o unico
analisado para fins deste estudo.

Giacomoni (2022, p. 94) esclarece que 0s programas estdo segregados em dois grupos a
depender de seus designios, finalisticos ou de apoio as politicas publicas e areas especiais, 0
primeiro visa ofertar bens e servicos diretamente a sociedade e gera resultados passiveis de afericdo
por indicadores, o segundo oferta servicos para o Estado, para a gestdo de politicas e para o apoio
administrativo.

A classificagdo por programa, conforme o MTO (2022) visa responder o seguinte
guestionamento: O que se pretende alcancar com a implementacdo da Politica Publica?

A classificacdo por natureza da despesa, nos termos do MCASP (2021), é composta por
codigos estruturados que agregam a categoria econémica; 0 grupo de natureza da despesa; a
modalidade de aplicacdo; o elemento de despesa; e o desdobramento, facultativo, do elemento de
despesa. De acordo com 0 MTO (2022) essa classificagcdo busca responder a seguinte pergunta:
Qual o efeito econémico da realizagdo da despesa?

Com relacdo a categoria econdmica, a despesa orgcamentaria € classificada em despesa

corrente, as que nao contribuem, diretamente, para a formacéo ou aquisicdo de um bem de capital,
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e em despesa de capital, aquelas que contribuem, diretamente, para a formacgéo ou aquisi¢do de um
bem de capital.

A primeira, segundo o disposto no artigo 12 da Lei n®4.320, de 1964, compreende dota¢des
para manutencdo de servigos anteriormente criados, inclusive as destinadas a atender obras de
conservacao e adaptacdo de bens imdveis; bem como as dotagdes para despesas as quais nao
corresponda contraprestacao direta em bens ou servigos, inclusive para contribuigdes e subvengdes
destinadas a atender a manifestacao de outras entidades de direito publico ou privado. A segunda,
compreende as dotacfes para 0 planejamento e a execucdo de obras, inclusive as destinadas a
aquisicdo de imoveis considerados necessarios a realizagcdo destas Gltimas, bem como para 0s
programas especiais de trabalho, aquisicdo de instalacfes, equipamentos e material permanente e
constituicdo ou aumento do capital de empresas que ndo sejam de carater comercial ou financeiro
etc.

Os grupos de natureza de despesa se vinculam as categorias econdmicas e, de acordo com
Giacomoni (2022, p. 102), possuem como finalidade principal retratar os agregados da despesa
orcamentaria: pessoal e encargos sociais (1), juros e encargos da divida (2), outras despesas
correntes (3), investimentos (4), inversdes financeiras (5) e amortizacdo da divida (6). A figura 2
elucida, nos termos do MCASP (2021), o descritor de cada um desses grupos de natureza de

despesa:
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Figura 1: Grupos de Natureza de Despesa

G ru pOS de Natureza de Des pesa * demonstra o_s gastos com pessoal ativo :? ipativo e Pen_sir_:nistas, cu_m quaisquer es‘pécie_s
remuneratdrias, bem como encargos sociais e contribuicdes recolhidas pelo ente as entidades de

Pessoal e Encargos Sociais previdancia

* envolve o pagamento de juros, comissdes e outros encargos de operagdes de crédito internas e
externas contratadas, bem como da divida publica mobilidria

Juros e Encargos da Divida

« engloba os gastos com aquisigdo de material de consumo, pagamento de diarias, contribuigées,

Outras Despesas Correntes subvengdes, auxilio-alimentagdo, auxilio-transporte, além de outras despesas da categoria
econdmica "Despesas Correntes" ndo classificdveis nos demais grupos de natureza de despesa;

. * congrega as despesas orcamentdrias com softwares e com o planejamento e a execucdo de obras,
Investimentos inclusive com a aquisicdo de iméveis considerados necessarios a realizagdo destas ultimas, e com a
aquisigdo de instalagbes, equipamentos e material permanente

« envolve as despesas orgamentarias com a aquisigdo de imdveis ou bens de capital ja em utilizagdo;
aquisi¢do de titulos representativos do capital de empresas ou entidades de qualquer espécie, ja
constituidas, quando a operagdo ndo importe aumento do capital; e com a constituigdo ou
aumento do capital de empresas, além de outras despesas classificaveis neste grupo

Inversdes Financeiras

« indica as despesas or¢amentarias com o pagamento e/ou refinanciamento do principal e da
atualizagdo monetaria ou cambial da divida publica interna e externa, contratual ou mobilidria

Amortizagao da Divida

Fonte: Elaborado pelo autor

Ao seu tempo a modalidade de aplicacdo permite identificar se os recursos serdo aplicados
mediante transferéncia financeira, inclusive a decorrente de descentralizagcdo orcamentaria para
outros niveis de Governo, seus 6rgaos ou entidades, ou diretamente para entidades privadas sem
fins lucrativos e outras instituicdes; ou, entdo, diretamente pela unidade detentora do crédito
orcamentario, ou por outro 6rgao ou entidade no &mbito do mesmo nivel de Governo (MTO, 2022).

Giacomoni (2021, p. 104) destaca o papel da classificacdo por modalidade de aplica¢do no
sentido de eliminar a dupla contagem dos recursos transferidos ou descentralizados.

A classificagdo por elemento da despesa orgamentaria permite identificar o objeto imediato
de cada despesa, como por exemplo: remuneracdo de pessoal, obrigagcdes patronais, material de
consumo, servicos prestados por terceiros, equipamentos etc (GIACOMONI, 2021, p. 104).

Por fim, a classificacdo por identificador de resultado priméario tem como finalidade auxiliar
a apuracdo do resultado primario previsto na Lei de Diretrizes Or¢camentarias (LDO), devendo
constar no Projeto de Lei Orcamentéria Anual (PLOA) e na respectiva Lei em todos os grupos de
natureza de despesas (GND’s), identificando, de acordo com a metodologia de célculo das
necessidades de financiamento do governo central, cujo demonstrativo constara anexo a Lei
Orcamentéria Anual (LOA) (MTO, 2022).
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Nesse sentido, o indicador de resultado primario permite verificar, dentre outras questdes,
se a dotacdo se refere a orcamento obrigatorio, discricionario, de emenda individual impositiva, de

bancada impositiva, de comissdo impositiva, do relator-geral, conforme segue:

Figura 2: Indicadores de Resultado Primario
(0) * Financeira

( 1) * Primdria e considerada na apuragdo do resultado primdrio para cumprimento da meta, sendo obrigatdria,
cujo rol deve constar da Segdo | do Anexo Il

* Primdria e considerada na apuragdo do resultado primario para cumprimento da meta, sendo

(2) discriciondria e ndo abrangida por emendas individuais e de bancada estadual, ambas de execugdo
obrigatéria

(4) * Primdria discriciondria constante do Orgamento de Investimento e ndo considerada na apuragdo do

resultado primario para cumprimento da meta

(6) * Primdria, decorrente de programacdes incluidas ou acrescidas por emendas individuais, de execugdo
obrigatdria nos termos do disposto nos §92 e §11 do art. 166 da Constitui¢do

* Primdria, decorrente de programacdes incluidas ou acrescidas por emendas de bancada estadual, de
(7) execugdo obrigatdria nos termos do disposto no § 12 do art. 166 da Constituicdo e no art. 22 da Emenda a
Constituigdo n2 100, de 26 de junho de 2019

(8) * Primdria, decorrente de programagdes incluidas ou acrescidas por emendas de comissdo permanente do
Senado Federal, da Cdmara dos Deputados e de comissdo mista permanente do Congresso Nacional

* Primdria, decorrente de programagdes incluidas ou acrescidas por emendas de relator-geral do PLOA que
promovam alteragBes em programacgdes constantes do projeto de lei orcamentéria ou inclusdo de novas,
excluidas as de ordem técnica

)

Fonte: Elaborado pelo autor

As classificacGes institucional e por indicador de resultado primario possuem um papel de
relevancia no estudo dos RAP’s por serem condicionantes para aplicacdo de excecao ao regime de

bloqueio de despesas inscritas em Restos a Pagar ndo Processados (BRASIL, 1986).

2.2 Ministério da Justica e Seguranca Publica: Caracterizacdo da Instituicéo

a ser pesquisada

O Ministério da Justica e Seguranca Publica (MJSP) é um 6rgdo da administracdo publica
federal direta, que até o final do exercicio de 2022 possuia a sua estrutura organizacional e suas
competéncias estratificadas na Lei n® 13.844, de 18 de junho de 2019 e no Decreto n°® 11.103, de
24 de junho de 2022.

Dentre suas competéncias encontravam-se a defesa da ordem juridica; o combate ao tréafico
de drogas e crimes conexos; a defesa da ordem econémica nacional e dos direitos do consumidor;
nacionalidade, imigrac&o e estrangeiros; a prevencdo e combate a corrupgéo, a lavagem de dinheiro
e ao financiamento ao terrorismo e cooperacao juridica internacional; a coordenacdo de acles
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para combate a infracdes penais em geral, com énfase em corrup¢do, crime organizado e crimes
violentos; a coordenacio do Sistema Unico de Seguranca Publica (SUSP); a coordenagio e
administracao da politica penitenciaria nacional.

Adicionalmente, os 8§ 1° 2° e 5°A do art. 144 da Constituicdo Federal da Republica
Federativa do Brasil instituem as competéncias exercidas pelos seguintes 6rgdos especificos
singulares da Pasta, quais sejam: a Policia Federal (PF), Policia Rodoviaria Federal (PRF) e
Departamento Penitenciario Nacional (DEPEN), esse Gltimo, com a publicacdo do Decreto n°
11.348/2023 passou a ter a denominacao Secretaria Nacional de Politicas Penais (SENAPPEN).

Ademais, até o exercicio de 2022 eram vinculadas ao MJSP duas entidades da
administragdo indireta, quais sejam, a Fundagio Nacional do indio (FUNAI), responsavel pela defesa
dos direitos da populacéo indigena, e o Conselho Administrativo de Defesa Econémica (CADE),
incumbido da defesa da ordem econémica nacional. A estrutura organizacional do Ministério da

Justica e Seguranca Publica (MJSP) de 2022 encontra-se representada na Figura 1.

Figura 3: Organograma Geral do Ministério da Justica e Seguranca Publica

MINISTERIO DA JUSTICA E SEGURANCA PUBLICA
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|
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Ministro 3
' Y ASSESSORIAESPECIALDE ASSUNTOCS. £ ASSUNTOS FEDERATIVOS £ Z  ASSESSORIAESPEOAL o
| 2 LEGILATIVOS % PASLAMENTARES 2 INTERNACIONAL % CONTROLE INTERNO
|

| B 3

3 S
' = SECRETARIA NACIONAL DE & sccrerariapeoprraches S| SECRETARIANACIONAL DO £ DEPARTAMENTO

B usTICA 3 INTEGRADAS 5} CONSUMIDOR B PENITENCIARIO NACIONAL = POUCIAFEDERAL
|
|
' S - SECRETARIA DE GESTAQE SECRE TARIA NACIONAL DE
S SECRETARIA NACIONAL DE 5 ENSIND EM SEGURANCA g POLITICAS SOBAE DROGAS E W POLICARODOVIARIA
8  SEGURANGAPUBLICA & pUBLCA & GESTAD DE ATIVOS Z  ARQUIVO NACIONAL & FEDERAL
|
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singulares

Entidades Vinculadas
CONSELHOADMINISTRATIVO DE DEFESA ECONOMICA FUNDAGAD NACIONAL DO INDIO
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NACIONAL DE CONSELHO CONSELHO
COMBATE A CONSELHO GESTORGO FEDERAL GESTOR CONSELHO
EAOS CONSELHO NACIONAL DE FUNDO oF
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INTELECTUAL DROGAS s | DEFESASOCAL WIGRACAO PUBLICA DIEUSOS Ll PENITENCIARIA

Fonte: Sitio do MJSP, disponivel em: https://www.gov.br/mj/pt-br/acesso-a-informacao/institucional/organogramas/.
Acesso em 30 outubro 2022.

Verifica-se que essas competéncias sdo implementadas por cinco 6rgdos de assisténcia
direta e imediata ao Ministro, dez 6rgdos especificos e singulares e duas entidades vinculadas, que
exercem suas competéncias institucionais a partir da execucao de créditos orcamentarios alocados
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em dez Unidades Orcamentarias, a saber: 30101 - Ministério da Justica e Seguranca Publica -
Administracdo Direta, 30103 - Arquivo Nacional, 30107 - Departamento de Policia Rodoviaria
Federal, 30108 - Departamento de Policia Federal, 30202 - Fundacéo Nacional do indio — FUNAI,
30211 - Conselho Administrativo de Defesa Econémica — Cade, 30905 - Fundo de Defesa de
Direitos Difusos, 30907 - Fundo Penitencidrio Nacional, 30911 - Fundo Nacional de Seguranca
Publica e 30912 - Fundo Nacional Antidrogas.

2.3 Restos a Pagar

O artigo 36 da Lei n® 4.320, de 1964 caracteriza Restos a Pagar como sendo as despesas
empenhadas, mas ndo pagas até o dia 31 de dezembro, distinguindo-se as processadas das ndo
processadas. Nessa senda, Lima (2018) esclarece que os RAP’s correspondem as despesas que
perpassaram as fases de empenho ou liquidacdo em determinado ano, mas que nao foram pagas até
seu encerramento. Assim, verifica-se a existéncia de dois tipos de Restos a Pagar: Restos a Pagar
Processados (RPP) e Restos a Pagar ndo Processados (RPNP).

No primeiro caso, RPP, foram adimplidos os estagios de empenho e liquidacédo, ou seja, 0
servigo, a obra ou o material contratado foi prestado ou entregue e aceito pelo contratante, nos
termos do artigo 63 da Lei n° 4.320, de 1964, apenas ndo foi efetuado o seu pagamento.

Os RPNP, por sua vez, retratam as despesas que somente passaram pelo estagio do
empenho, onde 0 bem ou o servico ainda ndo foi entregue pelo fornecedor ou que, apesar do servigo
ou material contratado tenha sido prestado ou entregue se encontre, em 31 de dezembro de cada
exercicio financeiro em fase de verificacdo do direito adquirido pelo credor, ou seja, pendente de
liquidacdo (MCASP, 2022).

A Figura 4, a seguir, mostra o fluxograma dos Restos a Pagar.



34

Figura 4: Fluxograma de Restos a Pagar
Etapas da despesa Execucao RAP
Dotagao Nio liquidou
orcamentaria H Nio pagou
'

l Empenho
g Rei ica
Despesa Nio liquidoy  § Inscricao em RAP H emsc"‘?o s
- 2 i RAP nao
empenhada ! nao processados i
H processados
¢ Liguldagio l Liquidagao
Despesa Nio pagou Inscricao em RAP RAF fndo) Reinscri¢ao em Inscricao em RAP
liquidada processados PR Atsncs RAP processados processados
liquidados*
Nao pagou
l Pagamento l[‘ag.\mrnln l Pagamento

RAP (nao)
processados
pagos*

Despesa RAP
Paga processados pagos

Empenhos
cancelados

Restos a pagar
cancelados

Anox m Ano x+1 m Ano x+2

Fonte: Relatdrio de Avaliacdo dos Restos a Pagar, Tesouro Nacional (2022).

Nos termos do MCASP (2022) a inscricdo de RAP ¢é efetuada no encerramento de cada
exercicio financeiro de emissdo da respectiva nota de empenho e deve observar as disponibilidades
financeiras e condicbes da legislacdo pertinente, de modo a prevenir riscos e corrigir desvios
capazes de afetar o equilibrio das contas publicas, conforme estabelecido na Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF).

Observa-se que, embora o artigo 42 da LRF ndo adentre no mérito do que pode ou néo ser
inscrito em RAP, veda contrair obrigagdo no Gltimo ano do mandato do governante sem que exista
a respectiva cobertura financeira.

Outrossim, o artigo 35 do Decreto n° 93.872, de 23 de dezembro de 1986, o qual dispde
sobre a unificacdo dos recursos de caixa do Tesouro Nacional, atualiza e consolida a legislagao
pertinente e da outras providéncias e pode ser visto como o principal hormativo que rege a gestao
dos RAP’s, prevé como regra a anulacdo do empenho que néo for liquidado até 31 de dezembro,
exceto nos casos de:

a) Vigente o prazo para o cumprimento da obrigacdo assumida pelo credor, nele

estabelecida;
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b) Vencido o prazo de que trata o item anterior, mas esteja em curso a liquidacdo da despesa,
ou seja, 0 cumprimento da obrigacdo assumida pelo credor;

c) Se destinar a atender transferéncias a institui¢cdes publicas ou privadas;

d) Corresponder a compromissos assumidos no exterior.

Ressalte-se que os empenhos referentes a despesas com didrias, ajuda de custo e suprimento
de fundos pendentes de pagamento no exercicio ndo podem ser inscritos em RPNP, pois essas
despesas sdo consideradas liquidadas no momento da autorizacdo formal do instrumento de
concessao (LIMA, 2018).

A regra geral de validade dos RPNP’s é estabelecida no § 2°, do artigo 68, do Decreto n°
93.872, de 23 de dezembro de 1986 que prevé o bloqueio dos empenhos, pela Secretaria do Tesouro
Nacional, em 30 de junho do segundo ano subsequente ao de sua inscricdo caso ndo sejam
liquidados. Para elucidar a mencionada regra, 0s empenhos emitidos em 2019 inscritos em RPNP
permaneceram validos até o dia 30 de junho de 2021, quando foram bloqueados.

Ocorre que o0 prdprio Decreto n° 93.872, de 23 de dezembro de 1986 excepciona algumas
despesas da regra de bloqueio dos empenhos inscritos em RPNP, quais sejam:

| - do Ministério da Saude;

Il - decorrentes de emendas individuais impositivas discriminadas com identificador de
resultado primario 6, cujos empenhos tenham sido emitidos a partir do exercicio financeiro de
2016; ou

Il - decorrentes de emendas de iniciativa de bancada de parlamentares de Estado ou do
Distrito Federal impositivas discriminadas com identificador de resultado priméario 7, cujos
empenhos tenham sido emitidos a partir do exercicio financeiro de 2020.

Evidencia-se que a caracterizagdo das despesas que ndo serdo objeto de bloqueio possui
relacdo direta com a classificacdo da despesa orcamentaria, sendo a primeira relativa a classificacao
institucional, 6rgdo orcamentario Ministério da Saude, e as demais relativas a classificacdo por
indicador de resultado primario, emendas individuais impositivas e emendas de bancada estadual
ou Distrital impositivas.

Quanto aos empenhos que foram objeto de bloqueio o artigo 68 do Decreto n° 93.872, de
23 de dezembro de 1986, autoriza as unidades gestoras responsaveis pelos saldos dos Restos a
Pagar Bloqueados a efetuarem os desbloqueios até 31 de dezembro do exercicio em que ocorreu 0
blogqueio dos saldos, desde que a execucdo da despesa tenha sido iniciada até a data do bloqueio,
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ou seja, até 30 de junho do segundo ano subsequente ao de sua inscri¢do, no caso das despesas
serem executadas diretamente pelos 6rgdos e pelas entidades da Unido, ou que os instrumentos de
pactuacdo da despesa estejam vigentes e cumpram os requisitos para a sua eficacia, definidos pelas
normas que tratam da transferéncia de recursos da Unido por meio de convénios, contratos de
repasse, termos de colaboracédo, termos de fomento ou instrumentos congéneres, na hipétese das
transferéncias de recursos da Unido aos Estados, ao Distrito Federal, aos Municipios, aos
consorcios pablicos, aos servigos sociais autbnomos e as entidades privadas sem fins lucrativos
(BRASIL, 1986).

Para fins de aplicabilidade da regra de desbloqueio dos empenhos inscritos em RPNP no
caso das despesas executadas diretamente pelos 6rgédos e pelas entidades da Unido, considera-se
iniciada a execucdo da despesa na hipotese de aquisicdo de bens, a despesa verificada pela
quantidade parcial entregue, atestada e aferida; e na hipotese de realizacdo de servicos e obras, a
despesa verificada pela realizacdo parcial com a medigdo correspondente atestada e aferida
(BRASIL, 1986).

A Secretaria do Tesouro Nacional possui a competéncia de providenciar o cancelamento,
até o encerramento do exercicio financeiro, de todos os saldos de RAP que permanecerem
blogueados, bem como dos RPNP’s, desbloqueados, e que ndo forem liquidados, até 31 de
dezembro do ano subsequente ao do blogqueio (BRASIL, 1986).

Essa regra restritiva de vigéncia que se d& na forma de bloqueios e cancelamentos
automaticos operacionalizados pela Secretaria do Tesouro Nacional — STN foi criada pelo Decreto
n°9.428, de 28 de junho de 2018, que alterou o Decreto n® 93.872, de 23 de dezembro de 1986.

Em apertada sintese, a dindmica de vigéncia foi estabelecida da seguinte forma (PACELLI,
2020):

i. ApoOs a inscricdo permanecem validos por 18 meses;
ii. ApoOs o prazo anterior, em regra sao bloqueados caso nao sejam liquidados, sendo
cancelados em seis meses caso nao sejam desblogqueados;
iii. Caso sejam desbloqueados na fase anterior, devem ser liquidados até o ultimo dia
do ano seguinte ao desbloqueio (perfazendo 36 meses desde a data de inscri¢ao).

A Figura 5 apresenta a sistematica de cancelamento de RAP ndo processados — com as

alteracdes do Decreto n.° 9.428/2018.
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Figura 5: Sistemética de cancelamento de RAP ndo processados com as alteracdes do Decreto n.° 9.428/2018
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Fonte: STN (2020).

Em ambito federal, o saldo de despesas inscritas em RAP cresceu expressivamente ao
longo dos anos e chegou ao montante R$ 351,5 bilhdes na virada do exercicio 2013 para 2014.
Soma-se a isso a predominancia do volume de RAP néo processados em relacéo aos processados,
ou seja, a maioria dos residuos passivos inscritos sdo referentes a obrigacdes em que o credor ainda
n&o entregou 0s bens ou servicos contratados pela administracéo.

O Gréfico 1 apresenta a evolucdo do estoque de Restos a Pagar em bilhGes de reais a pregos
de dezembro de 2021.



Grafico 1: Evolucdo do estoque de Restos a Pagar — R$ bilhdes
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Fonte: STN (2022).

Até chegarmos na dindmica atual de gestdo de RAP o Decreto n° 93.872, de 23 de

dezembro de 1986 passou por Vvérias alteracdes. Desde 2015, quando ocorreu o primeiro esforgo

mais contundente do Governo Federal no sentido de reduzir o saldo de RAP que culminou com a

publicacdo do Decreto n° 8.407, de 24 de fevereiro de 2015, ja foram treze alteraces.

A Figura 6 apresenta esquematicamente os Decretos Federais que iniciaram 0S processos

de bloqueio e cancelamento de RAP.
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Figura 6: Decretos Federais que iniciaram os processos de blogueio e cancelamento de RAP
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Fonte: Diario Oficial da Unido. Elaborado pelo autor.

Foi com o intuito de forcar a reducdo desse elevado estoque, qual seja R$ 343,7 bilhdes,
que se deu a publicacdo do Decreto n° 8.407, de 24 de fevereiro de 2015 que determinou o
blogueio, em conta contabil especifica do Sistema Integrado de Administracdo Financeira do
Governo Federal - Siafi, dos RPNP’s dos 6rgaos e entidades do Poder Executivo federal inscritos
até o exercicio de 2014. Entretanto, permitiu as unidades gestoras responsaveis pela execucdo das
despesas a desbloquearem, até 30 de junho de 2015, os RPNP’s, desde que, até essa data, a
execucao das despesas ja tivessem iniciado.

No caso das despesas inscritas em RPNP em 2013 e 2014, em que ndo existia previsao de
inicio da execucgdo até 30 de junho de 2015, os 6rgdos setoriais de planejamento, orcamento e
administracao ou equivalentes ficaram com a obrigacao de avaliar quais as despesas cujo empenho
entendessem necessario manter e requerer a manutencao do empenho das despesas com as devidas
justificativas, a Secretaria de Orgcamento Federal (SOF) e a Secretaria do Tesouro Nacional (STN)
até 30 de abril de 2015 que ficaram responsaveis por se manifestar conjuntamente, até 15 de junho

de 2015, sobre a possibilidade de desbloqueio dos RAP’s. Caso autorizado, as unidades gestoras
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responsaveis pela despesa tinham até o dia 30 junho de 2015 para efetuarem o desbloqueio. Caso
ndo autorizado, a Secretaria do Tesouro Nacional ficou com a incumbéncia de providenciar, até a
data de encerramento no Siafi do més de junho de 2015, o cancelamento automatico dos saldos de
empenhos de RAP que ndo foram desbloqueados pelas unidades gestoras.

Ficaram excepcionadas do bloqueio as despesas decorrentes de emendas individuais
discriminadas com identificador de Resultado Primério 6; do Ministério da Saude; do Ministério
da Educacdo financiadas com recursos da Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino; e do
Programa de Aceleracdo do Crescimento - PAC inscritas apds 31 de dezembro de 2013 (BRASIL,
2015).

Posteriormente, o Decreto n° 8.407, de 24 de fevereiro de 2015 foi alterado pelos Decretos
n° 8.466, 8.507 e 8.551, todos de 2015, que trataram de flexibilizar o rigor imposto a gestdo de
RAP postergando os prazos de desbloqueio e cancelamento.

Em 2016 o Decreto n° 8.795, de 30 de junho de 2016 postergou o prazo de bloqueio dos
empenhos para 30 de novembro de 2016, sendo alterado pelos Decretos n° 8.939/2016 e
9.068/2017, que da mesma forma flexibilizaram o rigor imposto a gestdo de RAP postergando 0s
prazos de desbloqueio e cancelamento.

O Decreto n° 9.086, de 30 de junho de 2017 prorrogou para 30 de novembro de 2017 o
bloqueio dos Restos a Pagar inscritos na condi¢do de ndo Processados e ndo Liquidados, referentes
as dotacOGes orcamentarias empenhadas no exercicio financeiro de 2015, cujos recursos sejam
aplicados de forma indireta, mediante transferéncias aos Estados, ao Distrito Federal, aos
Municipios, as instituicGes privadas sem fins lucrativos, ou decorrentes de emendas individuais
discriminadas com identificador de resultado primario 6.

Antes da alteracdo promovida pelo Decreto n® 9.428/2018, existia no art. 68 do Decreto n°
93.872/86 previsdo de cancelamento de Restos a Pagar Blogueados pela STN, entretanto ndo
existia a definicdo de uma data para o cancelamento automatico dos Restos a Pagar que foram
desbloqueados (BRASIL, 1986).

Em sintese o Decreto n® 9.428/2018 motivou o cancelamento dos saldos de Restos a Pagar,
inscritos ou reinscritos até o exercicio de 2016 na condicdo de ndo processados e que ndo foram
liquidados até 31 de dezembro de 2019 e reduziu o prazo de vigéncia de um empenho inscrito em

Restos a Pagar ndo Processados de 5 anos para 3 anos, com a consequente revogacao do artigo 70
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do Decreto n° 93.872, de 23 de dezembro de 1986, que dispunha sobre a prescri¢cdo em cinco anos
da divida passiva relativa aos Restos a Pagar (BRASIL, 1986).

Verifica-se que apds a publicacdo do Decreto n° 9.428/2018, ja foram editados os Decretos
n° 9.528/2018, 9.896/2019, 10.315/2020 e 10.535/2020, onde os trés primeiros prorrogaram o
prazo de bloqueio e o ultimo incluiu no rol de despesas que ndo serdo objeto de bloqueio as
decorrentes de emendas de iniciativa de bancada de parlamentares de Estado ou do Distrito Federal
impositivas discriminadas com identificador de resultado primério 7, cujos empenhos tenham sido
emitidos a partir do exercicio financeiro de 2020.

Destaca-se que foram implementadas treze alteracbes no Decreto n° 93.872/1986 no
periodo de 2015 e 2020, todas relacionadas a gestdo de RAP, sendo que, duas delas, as
implementadas pelos Decretos n® 8.407/2015 e 9.428/2018 trataram do recrudescimento das regras
de gestdo de RP e que as outras onze buscaram flexibilizar a utilizacdo dessa ferramenta a partir da
prorrogacao do prazo de bloqueio, desbloqueio e da ampliacéo do rol de despesas que séo excecoes
a regra de blogueio.

Essas sucessivas prorrogacdes dos prazos constantes no normativo sdo um forte indicio de
que o atual desenho carece de estudos, segundo Cunha (2017) um normativo gque tem que ser
alterado de forma recorrente pode trazer prejuizos para o ordenamento juridico e para a sociedade

a0 passo que gera inseguranca para seus destinatarios.

2.3.1 Implicacdes dos Restos a Pagar

Segundo Vasconcelos (2018) o principal fundamento dos RAP’s é resguardar o direito do
credor de receber pelos servicos prestados ou materiais fornecidos, mesmo que em exercicio
diferente daquele em que o fato que gerou a obrigacao ocorreu.

Alguns autores advertem sobre as consequéncias relativas a utilizacdo da ferramenta RAP
na administragdo publica. Entretanto ndo existe um consenso entre eles, mas & manifesto que o
crescimento na inscri¢do das despesas em RPNP é preocupante e, inclusive, alertou os orgaos de
controle para o problema, culminando com a edigdo do Acérddo n° 2823/2015-TCU-Plenério, TC
010.827/2015-3° do Tribunal de Contas da Unido — TCU, que prop6s ao Governo Federal o
desenvolvimento de a¢Ges com intuito de reduzir o estoque de Restos a Pagar causado pelo uso

recorrente desse instrumento.
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No sentido de buscar identificar as causas para a inscricdo de despesas em RPNP, Silva,
Candido Janior e Gerardo (2008), Furiati (2011), Alves (2015) e Santos e Rodrigues (2018)
imputam essa situacdo ao contingenciamento orcamentario e a liberagéo tardia de recursos.

Ribeiro (2010) e Carvalho (2014) associam o fluxo normal da politica publica destacando
0 processo licitatorio e etapas burocraticas como uma das possiveis causas para inscricdo em RAP.

Outrossim, Carvalho (2014), Alves (2015), Fortis e Gasparini (2017) e VVasconcelos (2018)
identificam como motivo da inscricdo dos RPNP’s a deciséo dos gestores de empenharem para nao
perderem o orgamento.

Aquino e Azevedo (2017), Coelho et al. (2019), Nascimento (2020) e Mota et al (2021)
salientam que as despesas que mais contribuem para inscri¢cdo de RAP sdo as despesas de capital.

Além das causas relativas a inscricdo de despesas em RPNP, a literatura sobre o tema
discorre sobre diversos outros aspectos dessa ferramenta onde o estudo de Meurer e Rosa (2017)
teve como objetivo geral analisar os impactos, para a execucdo financeira do or¢camento do
exercicio subsequente, da préatica da inscricdo de RPNP no Tribunal de Justica de Santa Catarina,
bem como sua evolucéo nos exercicios de 2010 a 2014. As autoras chegaram a concluséo de que a
pratica de inscricio de RPNP ndo compromete em nenhum aspecto a execucdo financeiro-
orcamentaria do exercicio subsequente e que essa pratica se dad somente por questdes de prazos
impostos ao término de cada exercicio social.

Aquino e Azevedo (2017) se dedicaram a discutir o uso da inscricio em RAP e seus
impactos na credibilidade e na transparéncia do orcamento pablico. Para os autores o uso do RPNP
seria justificado em casos como obras em andamento ou em atraso por fatos imprevistos, mas ndo
se justificaria para gastos que sdo continuados e previsiveis, como coleta de lixo, gastos com
pessoal e encargos ou amortizacdo da divida. Alertam, ainda, para o fato de que o crescente
endividamento somado a fraca regulacdo sobretudo dos RPNP’s estd reduzindo seriamente a
credibilidade e a transparéncia do orcamento em todos 0s niveis de governo.

Fortis e Gasparini (2017) reforcam que, mesmo em acgdes que podem ser realizadas em
periodos de um ano, as exigéncias dos processos administrativos podem consumir a maior parte do
periodo, dada a necessidade de elaboracdo de projetos, realizagdo de licitacGes, confeccdo de
contratos, obtencdo de licengas, entre outras obrigatoriedades, o que implica na necessidade de

utilizacdo da ferramenta RAP.
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Vasconcelos (2018) teve como objetivo de pesquisa propor um instrumento de controle
aplicavel a execucdo orcamentéria e financeira de uma IFES, que auxiliasse o gestor no controle e
na reducdo dos efeitos das despesas classificadas como RAP. A autora reconhece que a ferramenta
RAP pode ser utilizada como forma a promover a celeridade do processo da execucdo da despesa,
uma vez que nao haverd a necessidade de percorrerem todas as etapas da despesa e contratagdo no
novo exercicio. Entretanto, alerta que o uso exacerbado e sem planejamento do mecanismo de
carregamento de créditos de RAP pode trazer prejuizos para a administracdo publica e para a
transparéncias das contas publicas.

Santos e Rodrigues (2018) abordam que a utilizacdo de RPNP foi de fundamental
importancia devido as incertezas de repasse de recursos no ambito do financiamento da educacdo
a distancia na Universidade Federal de Minas Gerais — UFMG e que evitou a descontinuidade da
politica publica.

Barddal (2019) se empenhou em estudar os Restos a Pagar ndo Processados Cancelados no
ambito da Unidade Gestora Priméria da 5% Regido Militar no periodo de 2016 a 2018 e concluiu
guanto a necessidade de orientacBGes no sentido de evitar, ou ao menos diminuir, os cancelamentos
de empenhos inscritos em RPNP.

Nonaka (2019) se dedicou a medir a eficiéncia na gestdo or¢camentaria dos RPNP’s nas
universidades federais no periodo de 2008 a 2018 e prop6s um indice de eficiéncia, o qual
apresentou desempenho que comprovam, em geral, a ndo eficiéncia em relacdo a utilizagdo dos
RPNP’s, indicando que sempre existira um volume a ser executado nos exercicios seguintes, com
tendéncia de um efeito acumulador ao longo dos anos.

Coelho et al. (2019) buscaram verificar os reflexos das a¢des efetuadas pela Universidade
Federal de Santa Catarina (UFSC) na gestdo dos RAP’s no periodo de 2011 a 2016. A anélise do
montante total empenhado e inscrito do periodo permitiu averiguar que as despesas de capital
apresentaram taxas elevadas de inscricdo em RAP e evidenciaram que uma maior interacdo com
os fiscais de contrato, a realizacdo de treinamentos para ordenadores de despesas e a
implementacdo de procedimentos especificos culminaram em uma queda na inscricdo de RPNP.

Nascimento (2020) direcionou seu trabalho a mensurar o impacto que a edi¢do do Decreto
n° 9.428/2018 é capaz de promover no favorecimento da gestdo das disponibilidades de caixa do
governo federal e, também, busca avaliar se 0 prazo de trés anos para o cancelamento de RAP

estabelecido pela nova norma é coerente a execucdo da despesa observada nos altimos anos. O
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autor chegou a conclusao de que o prazo de trés anos estabelecido para o cancelamento de Restos
a Pagar ndo Processados e ndo Liquidados reforca o principio da anualidade do orgamento e
possibilita tempo suficiente para a execucdo plena das despesas na maioria dos casos analisados,
com excecdo das transferéncias voluntarias da Unido, nas quais os entes beneficiarios necessitardo
dar maior celeridade a execucdo das despesas a eles descentralizadas.

Mota (2021) que se dispds a analisar a eficiéncia relativa da gestdo de RPNP no &mbito das
universidades federais, com o advento do Decreto n° 9.428/2018, chegou a conclusdo que, de
maneira geral, as universidades federais ndo apresentaram aumento de eficiéncia na gestdo de RAP,
devido a implementacdo do Decreto n°® 9.428/2018, o qual ndo impactou a produtividade total, de
2018 a 2020 dos RPNP’s das despesas de capital e observou-se nas outras despesas correntes uma
pequena perda de produtividade na ordem de aproximadamente 5%.

O estudo de Santos, Costa e Silva (2021) possuiu como objetivo analisar o reflexo das acdes
efetuadas pelo Estado de Alagoas na gestdo dos RAP’s no periodo de 2004 a 2020, tendo como
base a composi¢cdo dos RAP’s, sua evolucdo no periodo proposto correlacionado com as acdes
efetuadas pelos gestores competentes e os resultados alcancados, chegando a conclusdo de que, em
média, os RPNP’s tiveram uma maior representatividade em relacdo aos RPP’s.

Alves, Oliveira e Dantas (2017) promovem uma analise relacionada com a gestéo da divida
publica, em especial os RAP’s, em um 6rgdo da Administracdo Publica Municipal. Os autores
observam que o principio da anualidade estd sendo flexibilizado e acarretando, portanto, a
caracteristica Plurianual, ultrapassando a vigéncia de um ano do or¢camento planejado e que, diante
dessa situacdo € imprescindivel a existéncia dos RAP’s, caso contrario, 0 6rgdo precisaria cobrir
as tais despesas com recursos préprios ao qual ndo estava previsto no orgamento, tendo, portanto,
que “descobrir” outras despesas.

A mesma ldgica apontada por Alves, Oliveira e Dantas (2017) pode ser usada no caso do
cancelamento das despesas inscritas em RAP, em que para tratar possivel solucdo de continuidade
de politicas em andamento o proprio Decreto n® 93.872, de 1986, em seu artigo 22, previu que as
despesas de exercicios encerrados, para as quais 0 orcamento respectivo consignava crédito proprio
com saldo suficiente para atendé-las, que nao se tenham processado na época propria, bem como
0s RAP’s com prescrigdo interrompida, e 0s compromissos reconhecidos apos 0 encerramento do
exercicio correspondente, poderdo ser pagos a conta de dotacdo destinada a atender despesas de
exercicios anteriores, respeitada a categoria econdmica propria (art. 37 da Lei n° 4.320, de 1964).
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Em resumo, o supracitado normativo autoriza empenhar novamente a despesa relativa a
Restos a Pagar Cancelado, a cargo de dotacGes do exercicio vigente. Ocorre que, por forca da
Emenda Constitucional n° 95, de 15 de dezembro de 2016, também conhecida como a Emenda
Constitucional do Teto dos Gastos Publicos, que alterou a Constituicdo brasileira de 1988 para
instituir o Novo Regime Fiscal, no sentido de limitar a divida publica do governo brasileiro durante
20 anos, o empenho de despesas relativas a Restos a Pagar Cancelados em situacdes que persistem
o direito do credor, pode implicar, conforme ensina Nokana (2019, p. 34), na necessidade de
utilizacdo de dotacéo afeta ao planejamento do orgamento vigente para atender esses compromissos
a cargo da rubrica de Despesas de Exercicios Anteriores. Pelo exposto, esse cancelamento de RAP
pode desguarnecer determinadas despesas ja pactuadas e consequentemente causar a solucéo de
continuidade de politicas publicas em andamento.

Cavalcanti (2018) buscou compreender 0s motivos para a inscricdo de despesas em RAP e
concluiu que a solugdo para as disfuncionalidades atribuidas aos RAP ndo pode se resumir a
mudancas nas normas que disciplinam sua utilizacdo, como é o caso do Decreto n°® 9.428/2018,
mas sim, direcionar esforcos para outras formas de intervencdo, que enfrentem as condi¢bes
estruturantes do sistema or¢amentario, da gestdo fiscal e da gestdo publica brasileira.

Conforme a literatura estudada, a utilizacdo da ferramenta RAP de forma acentuada pode
trazer prejuizos para administracdo publica. Por outro lado, alguns tipos de despesas, como
transferéncias a entes subnacionais e investimentos, necessitam da existéncia de mecanismo que
permita sua execucdo em exercicio posterior. Os mecanismos de contencdo do estoque de RPNP
ndo podem se resumir a instituicdo de cancelamento automatico de empenhos, haja visto o impacto
que isso provoca no or¢camento do exercicio seguinte, ao passo que os valores cancelados nao

retornam para o orcamento.

3. METODOLOGIA

Esta sec¢do trata do caminho metodoldgico da pesquisa e contempla a tipologia da pesquisa,
informagdes sobre a populacdo e amostra do estudo, identificacdo das variaveis da pesquisa e 0s
procedimentos de coleta de dados, hipbéteses de pesquisa e, por fim, sdo detalhados os

procedimentos empregados na analise de dados.
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3.1 Tipologia da pesquisa

Para a consecucdo do primeiro objetivo foi analisado o estoque de Restos a Pagar dos anos
de 2008 a 2022 e na sequéncia realizados testes de diferencas de médias utilizando os periodos
anteriores e posteriores de aplicabilidade dos cancelamentos automaticos de RPNP impostos pelos
Decretos n° 8.407/2015 e 9.428/2018, que alteram o Decreto n°® 93.872/1986, e buscou-se verificar
se essas disposicoes restringem a execucado e o planejamento da despesa publica, em especial se 0s
cancelamentos automaticos de RPNP afetam as politicas publicas a cargo do Ministeério.

O teste de diferenca de médias consiste em estabelecer uma comparacao entre duas médias
populacionais, no caso em estudo os periodos anteriores e posteriores de aplicabilidade dos
cancelamentos automaticos de RPNP, em que os subconjuntos representativos das classificagcdes
da despesa orgamentéria institucional, funcional, grupo de natureza de despesa, modalidade de
aplicacdo e identificador de resultado priméario serdo checados de forma que o teste averigua se
existem valores iguais para os dois grupos em termos das médias apresentadas para a variavel de
interesse (LARSON e FARBER, 2015).

Assim, é verificada a hipdtese nula de igualdade entre as médias, contra a hipotese
alternativa de desigualdade entre as mesmas, em niveis tradicionais de significancia, que séo

representadas pela formula abaixo:

Ho: pa - Y2 = do
Hi: p1 - M2 # do

A hipotese nula consiste em aceitar Ho e concluir no sentido de que nédo existe diferenca
estatistica significativamente relevante nos cancelamentos de restos a pagar entre os periodos
anteriores e posteriores a aplicabilidade dos cancelamentos automaticos de RPNP impostos pelos
Decretos n° 8.407/2015 e 9.428/2018, e com isso que essas disposi¢des ndo restringem a execucao
e o planejamento da despesa publica ndo afetando as politicas publicas a cargo do MJSP.

A hipotese alternativa Hi consiste em rejeitar Ho e concluir que existe diferenca estatistica
significativamente relevante nos cancelamentos de restos a pagar entre os periodos anteriores e

posteriores a aplicabilidade dos cancelamentos automaticos de RPNP impostos pelos Decretos n°
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8.407/2015 e 9.428/2018, e com isso que essas disposicOes restringem a execucédo e o planejamento
da despesa publica afetando as politicas publicas a cargo do MJSP.
Para confrontar a hipotese nula com a hipdtese alternativa foi utilizada a seguinte estatistica

de teste:

(Xl - Xz) = (1 — K2)

2 2
\/al/nl + az/nz

Leal =

A aplicacdo desse teste consiste em retirar da populacdo p1 a amostra de tamanho ni e
calcular a média amostral X;, bem como retirar da populagéo |12 a amostra de tamanho nz e calcular
a média amostral X,.

Ato seguinte calcula-se a diferenca das médias amostrais menos a diferenca das médias
populacionais e divide-se o resultado pela variancia populacional da primeira populagédo mais a da
segunda populacéo.

O resultado do teste foi confrontado com a regido critica identificada a partir da analise dos
valores na tabela da curva normal padréo e subsidiou a regra de deciséo.

Os dados foram coletados no sistema Tesouro Gerencial, ferramenta de extracdo de dados
do Sistema Integrado de Administracdo Financeira do Governo Federal (Siafi) e, quando valores
monetarios, deflacionados pelo IPCA-E.

As classificacfes da despesa or¢camentéria institucional, funcional, estrutura programatica,
natureza de despesa e identificador de resultado priméario constaram da base de dados utilizada.

No que se refere a classificacdo por natureza de despesa as informacdes relativas ao grupo
pessoal e encargos sociais foram excluidas do banco de dados tendo em vista que esse grupo de
despesa ndo possui representacdo relevante na composi¢do dos RPNP, conforme verificado nos
estudos de Mota et al. (2021), Coelho et al. (2019) e Vasconcelos (2018).

As despesas classificadas com o indicador de resultado priméario (6) Primaria, decorrente
de programacdes incluidas ou acrescidas por emendas individuais, de execugdo obrigatoria nos
termos do disposto nos §9° e §11 do art. 166 da Constituicdo também foram excluidas do banco de
dados por serem excecdo a regra de bloqueio e cancelamento prevista no Decreto n°® 93.872/1986.

Da mesma forma, as despesas classificadas com indicador de resultado primario (1)

Primaria e considerada na apuragdo do resultado primario para cumprimento da meta, sendo
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obrigatdria, cujo rol deve constar da Se¢do | do Anexo Ill da LDO, foram excluidas do banco de
dados por serem de execugdo obrigatdria e possuirem rito especifico de execucgao, como a proibicao
de contingenciamento orcamentario e, segundo Nonaka (2019), por ndo existir grau de
discricionariedade nelas.

Outrossim, considerando o objetivo desse estudo, ndo foram utilizados na pesquisa os dados
referentes aos RPP uma vez que a regra de bloqueio e cancelamento automatico ndo os alcanca
(BRASIL, 1986). Essa escolha de restringir a pesquisa aos RPNP foi adotada por Mota et al. (2021),
Coelho et al. (2019) e Vasconcelos (2018) levando em conta a predominancia desse tipo de RAP.

Para a consecucdo do segundo objetivo que € avaliar se 0 prazo de trés anos para 0
cancelamento de RAP estabelecido pelo Decreto n° 9.428/2018 restringe a execucédo das politicas
publicas a cargo do Ministério da Justica e Seguranca Publica foram procedidas entrevistas
semiestruturadas para captar a percepcao dos gestores que atuam na area de execucao orcamentaria
e financeira do MJSP quanto as implicagdes advindas com o referido Decreto.

As entrevistas foram presenciais tendo em vista possuirem maior potencial de compreender
0S processos, 0s interesses e as condicionantes relativas a gestdo de despesas em Restos a Pagar e
foi dada énfase para o entendimento que os entrevistados atribuem a aderéncia do prazo de validade
dos empenhos inscritos em Restos a Pagar previstos no Decreto n° 9.428/2018 as especificidades
das politicas publicas do MJSP, bem como as possiveis implicacdes de seu cancelamento.

Pela posicdo estratégica na administracdo publica que os gestores entrevistados ocupam,
existe a possibilidade de transmissdo de uma impressao bastante adequada da realidade do érgéo.
Por isso foi utilizada a perspectiva filosofica que envolve “confiar o maximo possivel nas visdes
que os participantes tém da situagdo que esta sendo estudada” (CRESWELL, 2021, p. 6).

A escolha das entrevistas semiestruturadas se deu por causa da possibilidade de promogéo
de uma coleta qualificada de informacdes dos entrevistados, sem deixar de seguir diretrizes
norteadoras que permitem demonstrar o objetivo de investigacdo. Esse tipo de entrevista segundo
Silva e Silva (2013) sdo as mais empregadas nos estudos qualitativos em contabilidade.

O método de pesquisa deste estudo ndo pretende quantificar a importancia relativa de cada
consequéncia do cancelamento de RAP mapeada com o estoque de RAP, mas de compreender a
variedade dessas implicacfes nas politicas publicas a cargo do MJSP. Essa abordagem é

denominada por Trost (1986) de Amostragem Estratificada Estatisticamente Ndo Representativa.
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As contribuicdes coletadas durante as entrevistas foram analisadas em conjunto com as
conclus@es identificadas nos trabalhos que constam no referencial tedrico, visando verificar se as
implicacdes mapeadas no ambito do MJSP possuem similitude com o que ja foi pesquisado em
outros 6rgaos.

Como material de apoio para as entrevistas, foram levadas planilhas com a execucéo dos
RAP’s no periodo de 2008 a 2022 sob gestdo da unidade de cada entrevistado. Os dados das
planilhas foram extraidos do Tesouro Gerencial, ferramenta de extracdo de dados do Siafi
contemplando o detalhamento por diversas classificacbes da despesa orgcamentaria, quais sejam:
institucional, funcional, estrutura programatica, natureza de despesa e identificador de resultado
primario. Esses dados serviram como suporte para a realizacdo das questdes de aprofundamento e
para auxiliar nas respostas dos entrevistados.

Assim, foram realizadas nove entrevistas, sendo que todas foram gravadas e transcritas a
partir da ferramenta do Microsoft Teams do Office 365, a partir de autorizacdo de cada
entrevistado, que respondeu as seguintes perguntas:

1) O prazo de validade de trés anos dos empenhos inscritos em Restos a Pagar nao
Processados é suficiente para executar as despesas afetas as politicas publicas a cargo
de sua unidade organizacional?

2) Quais as implicacdes do cancelamento de Restos a Pagar para o planejamento
orcamentario de sua unidade organizacional?

3) Sua unidade organizacional ja precisou de “reempenhar” despesas por forca de
cancelamento automatico de Restos a Pagar ndo Processado?

4) Voceé possui alguma sugestdo de ajuste no Decreto que poderia facilitar a execugéo
orcamentaria das politicas publicas a cargo de sua unidade?

5) Na sua visdo, como 0s gestores podem atuar para que a liquidacdo das despesas ocorra

no mesmo exercicio do empenho?

Destaca-se que o instrumento de pesquisa referente ao segundo objetivo deste estudo, qual
seja, a entrevista semiestruturada, passou por validagdo quando foram realizadas simulagdes junto
a servidores do MJSP e da academia e que cada gestor entrevistado assinou o termo de

Consentimento Livre e Esclarecido que consta no Apéndice B deste trabalho.
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3.2 Populacdo da amostra e participantes da pesquisa

O levantamento dos dados envolveu as dez Unidades Orcamentarias onde encontravam-se
alocadas as dotacOes orcamentérias do Ministério da Justica e Seguranca Publica (MJSP) no
exercicio de 2022.

No que tange a escolha dos participantes da pesquisa cabe destacar que a Unidade
Orcamentaria 30101 - Ministério da Justica e Seguranca Publica - Administracdo Direta era até
2022 responsavel por atender as despesas do Gabinete do Ministro (GM), Secretaria-Executiva
(SE), Secretaria Nacional de Justica (Senajus), Secretaria Nacional do Consumidor (Senacon),
Secretaria de Gestdo e Ensino em Seguranca Publica (Segen), Secretaria Nacional de Seguranca
Publica (Senasp) e Secretaria de Operaces Integradas (Seopi).

Considerando que as despesas do Gabinete do Ministro (GM) sdo executadas pela
Secretaria-Executiva (SE) ndo foi realizada entrevista especifica com gestor dessa unidade.
Outrossim, considerando que a Secretaria de Gestdo e Ensino em Seguranca Publica (Segen) era
responsavel por executar o orcamento afeto a Secretaria Nacional de Seguranca Publica (Senasp)
e a Secretaria de OperacOes Integradas (Seopi), nos termos do Decreto n® 11.103, de 24 de junho
de 2022, s6 foi entrevistado o representante da Segen.

A Portaria MJSP n° 161, de 5 de setembro de 2022 que a época regulamentava a Estrutura
Regimental do Ministério da Justica e Seguranca Publica e detalhava o Quadro Demonstrativo dos
Cargos Comissionados Executivos e das Fungdes Comissionadas Executivas, do Anexo Il ao
Decreto n° 11.103, de 24 de junho de 2022, foi utilizada para identificacdo dos cargos estratégicos
gue sao responsaveis pela execucdo or¢camentaria e financeira no ambito do MJSP.

A Portaria FUNAI n° 574, de 19 de outubro de 2022 que regulamenta a Estrutura
Regimental e detalha o Quadro Demonstrativo dos Cargos Comissionados Executivos e das
FungGes Comissionadas Executivas da Fundagao Nacional do indio - Funai, do anexo Il do Decreto
n® 11.226, de 7 de outubro de 2022, foi utilizada para identificacdo do cargo estratégico que €é
responsavel pela execugdo orcamentaria e financeira no ambito do FUNAL.

Optou-se por ndo entrevistar os gestores do CADE e do Arquivo Nacional, o primeiro por
forca do disposto no artigo 51 da Lei n® 13.848, de 25 de junho de 2019, que escala a Autarquia ao
status de setorial orcamentaria e financeira tendo assim autonomia administrativa. O segundo por

ter sede no Rio de Janeiro e as entrevistas terem sido realizadas presencialmente em Brasilia.
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Diante disso, o0 Quadro 1 retrata as Unidades Or¢amentarias objeto de estudo bem como 0s

participantes da entrevista semiestruturada.

Quadro 1: Lista das Unidades Orcamentarias objeto de estudo e proposta de participantes da pesquisa

Unidade Orcamentaria

Unidade Organizacional

Participante da Entrevista

30101 - Ministério da
Justica e Seguranca Publica
- Administracdo Direta

Secretaria-Executiva — SE

Coordenagéo-Geral de Orgamento e
Financgas (CGOF)

30101 - Ministério da
Justica e Seguranca Publica
- Administracdo Direta

Secretaria Nacional de
Justica — Senajus

Coordenacdo-Geral de Gestdo de
Conveénios e Financas (CGCF)

30101 - Ministério da
Justica e Seguranca Publica
- Administracdo Direta

Secretaria Nacional do
Consumidor — Senacon

Coordenacdo de Administracao,
Orcamento e Finangas (CAOF)

30101 - Ministério da
Justica e Seguranca Publica
- Administracdo Direta

Secretaria de Gestdo e
Ensino em Seguranca
Publica — Segen

Coordenacdo-Geral de Orgcamento e
Finangas (CGOFIN)

30103 - Arquivo Nacional

Arquivo Nacional — AN

Nao foi realizada entrevista

30107 - Departamento de
Policia Rodoviaria Federal

Policia Rodoviaria Federal —
PRF

Coordenacdo de Orcamento e
Financas (COF)

30108 - Departamento de
Policia Federal

Policia Federal — PF

Coordenacéo-Geral de Orgamento,
Financas e Contabilidade
(CGOF/DLOG/PF)

30202 - Fundacédo Nacional
do indio — FUNAI

Fundacdo Nacional do indio
— Funai

Coordenacdo-Geral de Or¢camento e
Financas (CGOF)

30211 - Conselho
Administrativo de Defesa
Econdmica — Cade

Conselho Administrativo de
Defesa Econdmica — Cade

Nao foi realizada entrevista

30905 - Fundo de Defesa
de Direitos Difusos

Secretaria Nacional do
Consumidor — Senacon

Coordenacdo de Administracao,
Orcamento e Financas (CAOF)

30907 - Fundo
Penitenciario Nacional

Departamento Penitenciario
Nacional — Depen

Coordenacéo-Geral de Orgamento,
Financas, Planejamento e Controle
(CGOF-DEPEN)

30911 - Fundo Nacional de
Seguranca Publica

Secretaria de Gestdo e
Ensino em Seguranca
Publica — Segen

Coordenacdo-Geral de Or¢camento e
Finangas (CGOFIN)

30912 - Fundo Nacional
Antidrogas

Secretaria Nacional de
Politicas sobre Drogas e
Gestdo de Ativos -Senad

Coordenacdo-Geral de Gestdo do
Fundo (CGGF)

Fonte: Elaborado pelo autor.

O Quadro 1 retrata as oito Unidades Orcamentarias, as onze Unidades Organizacionais e 0s

nove cargos participantes das entrevistas. E pertinente esclarecer que a unidade orcamentaria 30101
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atende a quatro Unidades Organizacionais, que as Unidades Organizacionais Segen e Senacon

respondem por duas Unidades Orgamentarias cada.

4. RESULTADOS

4.1 Analise do estoque de Restos a Pagar dos anos de 2008 a 2022

Conforme Santos, Costa e Silva (2021) no que pese a existéncias de varias limitacGes a
inscricdo em restos a pagar impostas pelo legislador para coibir abusos e descontroles das contas
publicas, na visao dos autores essas a¢fes ndo surtiram o efeito esperado, haja vista que € observado
um aumento recorrente da inscricdo de valores em restos a pagar, implicando no inicio de um novo
exercicio fiscal com significativo montante de valores relativos a execugdo orcamentaria do
exercicio anterior, acarretando um or¢camento paralelo.

Por outro lado, Fortis e Gasparini (2017) destacam que a ferramenta restos a pagar é
necessaria para possibilitar a execucdo de determinados tipos de despesas em que 0S processos
burocréticos acabam por consumir muito tempo inviabilizando a execucdo orcamentéria dentro do
mesmo exercicio.

Dentro desse contexto, pode-se observar no Grafico 2 abaixo, os valores acumulados de
2008 a 2022 inscritos em RPNP nas unidades orcamentarias do Ministério da Justica e Seguranca

Publica.
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Gréfico 2: Despesas Inscritas em Restos a Pagar Nao processados - Valores Acumulados de 2008 a 2022 - Em reais
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Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional, Tesouro Gerencial, 2022. Elaboragéo Prdpria

Verifica-se que o apice do estoque de RPNP ocorreu no exercicio de 2014 onde atingiu a
monta de R$ 4.082.955.799,21. O periodo de 2012 para 2013 apresentou um aumento de R$
1.328.053.233,18 na inscri¢do de RPNP, o maior aumento da série histdrica. Por outro lado, a maior
reducdo no estoque de RPNP aconteceu no periodo entre 2017 e 2018, cuja reducdo foi de R$
943.896.180,74. A média de inscricdo em RPNP foi de R$ 2.639.209.067,57 e a mediana foi de R$
2.789.620.952,96 durante a série historica analisada.

Em 2014, exercicio com maior estoque de RPNP registrado, foram inscritos 14.654
empenhos nessa situagdo, com um valor médio de R$ 278.623,98. O Quadro 2 abaixo apresenta
um comparativo entre a evolucdo dos valores inscritos em RPNP com o quantitativo de empenhos

inscritos e o valor médio dos empenhos.
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Quadro 2: Quantidade e Valor Médio dos Empenhos Inscritos em RPNP

2008 8.297 776.446.641,92 93.581,61
2009 13.330 1.895.614.176,16 142.206,61
2010 13.834 2.075.505.472,50 150.029,31
2011 12.445 1.872.565.462,11 150.467,29
2012 11.746 1.469.143.754,32 125.076,09
2013 11.679 2.797.196.987,50 239.506,55
2014 14.654 4.082.955.799,21 278.623,98
2015 15.486 3.801.923.140,00 245.507,11
2016 18.789 3.861.314.746,87 205.509,33
2017 15.797 3.256.905.528,65 206.172,41
2018 15.281 2.313.009.347,92 151.365,05
2019 14.200 2.789.620.952,96 196.452,18
2020 12.771 3.427.927.767,83 268.414,98
2021 11.709 2.848.346.354,71 243.261,28
2022 11.537 2.319.659.880,93 201.062,66

Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional, Tesouro Gerencial, 2022. Elaboragao Prépria

Em 2016 foram inscritos em RPNP 18.789 empenhos, maior quantitativo da série historica.
Por outro lado, em 2008 adveio a inscricdo do menor nimero de empenhos, qual seja, 8.297 com
um valor médio de R$ 93.581,61. Na média anual foram inscritos 13.437 empenhos em RPNP
sendo que a mediana montou em 13.330.

Na anélise por GND, verifica-se uma predominancia das despesas de investimento o que
guarda sintonia com os estudos de Aquino e Azevedo (2017), Coelho et al. (2019), Nascimento
(2020) e Mota et al (2021) que chegaram a conclusédo de que as despesas que mais contribuem para
inscricdo de RAP sdo as despesas de investimento, ou seja, aquelas classificadas no GND 4. O
Grafico 3 abaixo demonstra a evolu¢do dos RPNP do MJSP segregados por GND.
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Gréafico 3 - Restos a Pagar N&o processados Inscritos - Valores Acumulados de 2008 a 2022, por grupo de despesa
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Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional, Tesouro Gerencial, 2022. Elaboragéo Propria

No exercicio de 2014 foram inscritos R$ 2.863.650.787,29 de investimentos em RPNP,
correspondendo ao maior valor da série histdrica. Infere-se que isso ocorreu porque 0s dois
exercicios que antecederam 2014 apresentaram 0s maiores percentuais de representatividade de
investimentos em comparagdo com a LOA, quais sejam, 47,80% em 2013 e 49,18% em 2012.

Observa-se que apenas em 2012 os valores relativos a outras despesas correntes superaram
os valores de investimentos. Esse fato pode ter ocorrido devido a pouca representatividade dos
investimentos nas LOA’s que antecederam 0 ano de 2012. Uma vez que, em 2011 os investimentos
representavam 30,73%, em 2010 correspondiam a 28,94% e em 2009 a 27,42% do orcamento
autorizado, exclusive as despesas de pessoal, as despesas obrigatorias e as emendas individuais
impositivas, visando observar as mesmas premissas utilizadas neste trabalho para a apuragdo dos
RPNP. O Quadro 3 abaixo retrata os percentuais de representatividades dos GND’s nas respectivas
LOA’s.
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Quadro 3: Percentuais de representatividades dos GND’s nas respectivas LOA’s

3 - OUTRAS DESPESAS ~
ANO CORRENTES 4 - INVESTIMENTOS 5 - INVERSOES FINANCEIRAS
2008 57,64% 42,31% 0,05%
2009 72,32% 27,42% 0,25%
2010 71,03% 28,94% 0,03%
2011 69,26% 30,73% 0,02%
2012 50,80% 49,18% 0,02%
2013 52,18% 47,80% 0,02%
2014 59,51% 40,49% 0,01%
2015 61,87% 37,89% 0,24%
2016 58,61% 41,39% 0,00%
2017 57,61% 42,39% 0,00%
2018 64,43% 35,10% 0,47%
2019 54,99% 44,96% 0,04%
2020 59,40% 40,53% 0,06%
2021 69,61% 30,35% 0,05%
2022 76,81% 23,19% 0,00%
2023 74,06% 25,94% 0,00%

Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional, Tesouro Gerencial, 2022. Elaboragao Prdpria

O GND com menos representatividade no orcamento do MJSP é o relativo as inversdes
financeiras que possuem valores bem diminutos quando comparamos com as outras despesas
correntes e com o0s investimentos.

Em 2014, ano com o maior volume de RPNP de investimentos, foram inscritos 11.742
empenhos de outras despesas correntes com um valor médio de R$ 103.715,00, outros 2.911
empenhos de investimentos a um valor médio de R$ 983.734,00 e um empenho de inversdo
financeira com o valor de R$ 1.481.330,30. Percebe-se que, pela tipologia da despesa, 0s empenhos
de outras despesas correntes foram 0s que possuiram o menor valor médio e o empenho de inversao
financeira o maior valor.

No que tange a classificacdo por modalidade de aplicacdo, que nos permite identificar se
uma despesa esta sendo executada diretamente pela Unido, por entes subnacionais, Instituicdes
Privadas sem Fins Lucrativos, ou se diz respeito a transferéncias ao exterior, Nascimento (2020)
chegou a concluséo de que metade do estoque atual de RPNP ndo liquidados considerando todos
0s Orgdos e entidades pertencentes ao Orcamento Fiscal e da Seguridade Social (OFSS) da Uniéo,
dos poderes Executivo, Legislativo e Judiciario se refere a transferéncias voluntarias da Unido para
aplicacdo em despesas com investimentos em entes subnacionais, observado o disposto no art. 25
da LRF.

No &mbito do MJSP as modalidades de aplicacdo de maior representatividade sdo as de
aplicacdes direta e transferéncias a estados e ao Distrito Federal, conforme pode ser observado no

Grafico 4 a sequir:
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Gréafico 4 - Restos a Pagar Ndo processados Inscritos - Valores Acumulados de 2008 a 2022, por modalidade de
aplicacéo
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Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional, Tesouro Gerencial, 2022. Elaboragéo Prdpria

No exercicio de 2014 foram inscritos R$ 2.496.167.738,98 em RPNP na modalidade de
aplicacdo 90 — aplicacdes diretas, sendo o maior valor da série histérica. Quanto a modalidade de
aplicacdo 30 - transferéncias a estados e ao Distrito Federal o maior valor da série historica ocorreu
no ano de 2016, com o montante de R$ 1.476.284.218,21 inscritos.

O significativo montante de recursos inscritos em RPNP relativos a modalidade de
aplicacdo 90 — aplicacdes diretas, pode ser explicado por estruturas como a da Policia Federal e da
Policia Rodoviaria Federal, que executam diretamente suas despesas, integrarem o MJSP, onde
45,16% do saldo acumulado de RPNP da série histdrica pertencem a essas unidades.

Quanto a modalidade de aplicacdo 30 - transferéncias a estados e ao Distrito Federal o
estudo de Cavalcanti (2018) verificou que a descentralizagdo de recursos para entes subnacionais
corrobora para a inscricdo de despesas em restos a pagar, tendo em vista que a dinamica de
execucdo desses entes envolve aguardar a alocacdo de recursos por parte da Unido para darem
termo inicial a elaboracdo do projeto pretendido. Fato esse que justifica o volume de RPNP nessa
modalidade de aplicacdo.

Os perfis dos empenhos das duas modalidades de aplicacdo com maior representatividade
sdo bastante diversos. Enquanto a modalidade de aplicagdo 90 — aplicacOes diretas foi responsavel
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por uma média anual de 13.374 empenhos a um valor médio de R$ 110.305,09, a modalidade de
aplicacdo 30 - transferéncias a estados e ao Distrito Federal foi responsavel por 378 a um valor
médio de R$ 2.791.338,70.

Na anéalise da evolugdo do estoque de RPNP por funcdo de governo, observa-se uma
preponderancia de despesas relacionadas a seguranca publica, seguida por despesas relacionadas a
direitos da cidadania. Nos termos do MTO (2022) a funcdo de governo reflete as competéncias
institucionais do 6rgédo, que no caso do MJSP sdo preponderantemente de seguranca publica e
direitos da cidadania. O Grafico 5 demostra os valores acumulados de 2008 a 2022 detalhados por

funcgéo de governo.

Gréfico 5 - Restos a Pagar Nao processados Inscritos - Valores Acumulados de 2008 a 2022, por fun¢éo de governo
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Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional, Tesouro Gerencial, 2022. Elaboragao Propria

Foram inscritos na funcdo de governo de seguranca publica em RPNP em média, entre os
anos de 2008 e 2022, 7.444 empenhos a um valor médio de R$ 223.009,26, sendo que a mediana
foi de 7.143 empenhos a um valor de R$ 222.362,12. Quanto a funcdo de governo direitos da
cidadania foram em média 6.458 a um valor médio de R$ 136.468,01, onde a mediana foi de 6.302
empenhos a um valor de R$ 128.954,11.
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No que pese a importancia de se adotar medidas para conter o aumento do estoque de RPNP,
inclusive com a implementacdo de medidas que visem sua reducdo, nos termos preceituados no
Acoérddo n°® 2823/2015-TCU-Plenario, TC 010.827/2015-3° do Tribunal de Contas da Unido
(TCU), cabe ponderar os achados de Alves, Oliveira e Dantas (2017) e Barddal (2019) que
externam preocupacdo com remédios que envolvam o bloqueio e cancelamento automatico de
RAP’s, uma vez que tal inciativa pode provocar prejuizos para a Administracao Publica, ao passo
que para suportar as despesas relativas aos empenhos cancelados é necessario comprometer
despesas planejadas, ou seja, deixar de implementar despesas inicialmente previstas no orcamento.

Chama-se a atengdo para o fato que em 2016 foram cancelados R$ 498.431.016,39 em
RPNP, o que representa um aumento de 392% se compararmos com o cancelamento de R$
127.181.286,51 ocorrido em 2015. Essa ampliacdo significativa nos cancelamentos pode ser
atribuida a publicacdo do Decretos n° 8.407/2015, que previu regras para blogueio e cancelamento
de RPNP. O Gréfico 6 detalha os valores acumulados de 2008 a 2022 relativos a Restos a Pagar

Né&o processados Cancelados.

Gréfico 6 - Restos a Pagar Ndo processados Cancelados - Valores Acumulados de 2008 a 2022
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Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional, Tesouro Gerencial, 2022. Elaboragéo Prépria
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Foram 7.871 empenhos cancelados no ambito do MJSP em 2016, maior quantitativo de
empenhos cancelados da série histdrica, que possuiam um valor médio de R$ 63.324,99. No
periodo de 2008 a 2015 a média anual de cancelamentos de RPNP era de R$ 127.744.376,16, sendo
que apos a publicacdo do Decretos n° 8.407/2015 e do Decreto n° 9.428/2018 a média de
cancelamento anual de RPNP passou a ser R$ 392.769.579,84, no periodo de 2016 a 2022, uma
ampliacdo de 207,47% em relacdo ao periodo anterior. O Quadro 4 demostra a quantidade e valor

médio dos empenhos inscritos em RPNP no periodo de 2008 a 2022.

Quadro 4: Quantidade e Valor Médio dos Empenhos Inscritos em RPNP Cancelados

2008 2.254 53.929.158,79 23.925,98
2009 4.596 131.868.279,81 28.691,97
2010 4.876 88.906.595,14 18.233,51
2011 6.033 154.297.113,18 25.575,52
2012 5.016 205.194.114,52 40.907,92
2013 4.122 130.579.690,84 31.678,72
2014 4.643 129.998.770,53 27.998,87
2015 2.560 127.181.286,51 49.680,19
2016 7.871 498.431.016,39 63.324,99
2017 5.712 565.801.776,93 99.054,93
2018 7.328 383.489.558,22 52.332,09
2019 6.405 441.044.761,49 68.859,45
2020 5.609 346.568.066,41 61.787,85
2021 4.865 317.076.347,95 65.174,99
2022 4.466 196.975.531,49 44.105,58

Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional, Tesouro Gerencial, 2022. Elaboragéo Prdpria

O exercicio de 2017 foi responsavel pelo maior volume de RPNP cancelados da série
estudada, qual seja R$ 565.801.776,93. Foram cancelados 5.712 empenhos que possuiam um valor
médio de R$ 99.054,93. Infere-se que esse pico de cancelamentos ainda seja reflexo do Decreto n°
8.407/2015, que teve parte de seus efeitos postergados por forca dos Decretos n° 8.466, 8.507 e
8.551, todos de 2015, bem como reflexo das implicagdes Decreto n® 8.795, de 30 de junho de 2016
alterado pelos Decretos n° 8.939/2016 e 9.068/2017, que postergaram 0s prazos de desblogueio e
cancelamento de 2016 para 2017.

Ao analisar os cancelamentos de RPNP pela classificacdo por grupo de natureza de despesa
observa-se que 65,96% dos valores cancelados no periodo de 2008 a 2022 se referem a outras
despesas correntes, 33,59% se referem a investimentos e 0,45% a invers@es financeiras. O Grafico

7 retrata os valores acumulados de 2008 a 2022 por GND.
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Gréafico 7 - Restos a Pagar Nao processados Cancelados - Valores Acumulados de 2008 a 2022 por grupo de natureza
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Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional, Tesouro Gerencial, 2022. Elaboracéo Prépria

No periodo de estudo, foi cancelado em média um empenho por ano de RPNP relativo a
invers@es financeiras, com valor médio de R$ 1.378.509,13. Quanto as despesas de investimentos
foram cancelados em média 235 empenhos por ano a um valor médio de R$ 316.175,30. Por sua
vez, no que se refere as outras despesas correntes foram cancelados em média 4.854 empenhos por
ano a um valor médio de R$ 32.338,00.

Em 2016, ano em que o Decretos n° 8.407/2015 imp0s seus efeitos, 61,32% dos valores
cancelados de RPNP estavam classificados em outras despesas correntes e 38,43% classificados
em investimentos. As despesas afetas a inversdes financeiras representavam apenas 0,25% dos
valores cancelados.

Na analise dos cancelamentos de RPNP por modalidade de aplicacdo verifica-se 0 mesmo
comportamento encontrado na inscricdo de RPNP, onde as despesas classificadas como aplicacéo
direta sdo as que possuem mais representatividade, seguidas pelas transferéncias a estados e ao
Distrito Federal, conforme pode ser observado no Gréfico 8 que detalha valores acumulados de
RPNP cancelados no periodo de 2008 a 2022 por modalidade de aplicacao.
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Gréafico 8 - Restos a Pagar N&o processados Cancelados - Valores Acumulados de 2008 a 2022 por modalidade de
aplicacéo
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Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional, Tesouro Gerencial, 2022. Elaboragéo Prdpria

Em 2016 e 2017 ocorreram 0s maiores cancelamentos relativos a empenhos classificados
na modalidade de aplicacdo transferéncia a estados e ao Distrito Federal, sendo cancelados
respectivamente R$ 165.911.853,74 e R$ 200.052.658,77. Esses cancelamentos podem ser
explicados pelos efeitos do Decretos n° 8.407/2015. Quanto aos cancelamentos de despesas
classificadas como aplicacfes diretas 0os maiores cancelamentos ocorreram nos exercicios de 2018
e 2019, onde foram cancelados respectivamente R$ 359.852.099,54 e R$ 358.426.733,18. A partir
de 2019 verifica-se uma mudanca no comportamento dos cancelamentos com paulatina reducéao
dos valores de RPNP cancelados.

O cancelamento de RPNP na modalidade de aplicacdo transferéncia a estados e ao Distrito
Federal acaba por gerar um impacto direto no ente subnacional responsavel pela execucao desses
recursos, que tera seus compromissos frustrados caso o Governo Federal ndo direcione novo
orcamento para fazer face aos RPNP cancelados, nos termos previstos no artigo 22 do Decreto n°
93.872, de 1986 que autoriza 0 pagamento de restos a pagar com prescri¢do interrompida a cargo
de despesa de exercicios anteriores. Essa incerteza sobre a execuc¢do da despesa publica, conforme

ensina Alves (2015), implica em prejuizos para a transparéncia da despesa publica.
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Na anélise dos cancelamentos do RPNP por funcéo de governo, observa-se que 97,30% dos
cancelamentos ocorridos durante o periodo de estudo, qual seja, entre 2008 e 2022, se referem as
funcbes de seguranca publica e direitos da cidadania, que correspondem a 72,75% e 24,55%

respectivamente. O Gréafico 9 detalha a evolucdo dos RPNP durante esse periodo.

Gréfico 9 - Restos a Pagar N&o processados Cancelados - Valores Acumulados de 2008 a 2022 por funcéo de governo
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Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional, Tesouro Gerencial, 2022. Elaboragao Prdpria

Foram cancelados em média R$ 183.728.396,29 de RPNP na fungéo de governo seguranca
publica durante o periodo estudado. Entretanto, em 2016, primeiro exercicio de aplicacdo dos
efeitos do Decreto n® 8.407/2015 os cancelamentos totalizaram R$ 365.508.662,31, ou seja,
198,94% da média anual do periodo.

Quanto a funcdo de governo direitos da cidadania os valores médios cancelados de RPNP
no periodo foram de R$ 61.998.066,43. Sendo que em 2016 ocorreu o cancelamento de R$
130.053.580,22, que além de ser o maior valor da série historica, representa 209,77% dos valores
médios anuais cancelados.

O comportamento dos cancelamentos de RPNP sofreu uma alteragéo significativa com a
publicagdo do Decretos n° 8.407/2015. Nos trés anos anteriores a vigéncia de seus efeitos, quais

sejam, 2013, 2014 e 2015, a média percentual de RPNP cancelados em relacdo aos RPNP inscritos
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foi de 3,64%. Apds a aplicacdo dos efeitos do citado Decreto, verifica-se que a média percentual
no periodo de 2016 a 2018 de RPNP cancelados em relacdo aos RPNP inscritos passou a ser
15,35%. O Grafico 10 detalha os valores acumulados de restos a pagar ndo processados inscritos e

cancelados referentes ao periodo de 2008 a 2022.

Grafico 10 - Restos a Pagar Ndo processados Inscritos e Cancelados - Valores Acumulados de 2008 a 2022
4.500.000.000,00

4.000.000.000,00
3.500.000.000,00

3.000.000.000,00

2.500.000.000,00
2.000.000.000,00
1.500.000.000,00
1.000.000.000,00
500.000.000,00 I
] - Hm B HEm B0 Hm E= Em I I I I I I [ |

2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022
W Soma de RESTOS A PAGAR NAO PROCESSADOS INSCRITOS E REINSCRITOS m Soma de RESTOS A PAGAR NAO PROCESSADOS CANCELADOS9

Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional, Tesouro Gerencial, 2022. Elaboragao Prdpria

Em 2019, ano subsequente a publicacdo do Decreto n° 9.428, de 2018 o percentual de RPNP
cancelados em relacdo aos RPNP inscritos foi de 15,81% sendo que dos R$ 2.789.620.952,96
inscritos foram cancelados R$ 441.044.761,49.

4.2 Aplicacéo dos testes de diferengas de médias

O Decreto n°® 93.872, de 1986 passou por 13 alteracOes desde 0 ano de 2015 sendo que, as
promovidas pelos Decretos n® 8.407/2015 e 9.428/2018 implicaram no recrudescimento das regras
de bloqueio e cancelamento de RPNP. Por isso, foram realizados 18 testes de diferencas de médias,
nove de cada Decreto, considerando os periodos imediatamente anteriores e posteriores a

aplicabilidade de seus efeitos com o fim de averiguar se essas disposic¢Oes restringem a execucao e
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o planejamento da despesa publica, em especial se os cancelamentos autométicos de RPNP afetam
as politicas publicas a cargo do Ministério.

Considerando o nivel de significancia de 5% na Tabela da curva normal padrdo, caso o
resultado do teste seja menor que -1,96 ou maior que 1,96 deve-se rejeitar Ho e concluir que as
disposi¢cdes do Decreto restringem a execucdo e o0 planejamento da despesa publica afetando as
politicas publicas a cargo do MJSP. De outro lado caso o resultado do teste seja maior que -1,96 e
menor que 1,96 deve-se aceitar Ho e concluir que as disposi¢des do Decreto ndo restringem a

execucdo e o planejamento da despesa publica afetando as politicas publicas a cargo do MJSP.

Ho: pa - Y2 = do
Hi: p - M2 # do

No primeiro ao nono teste foram considerados os cancelamentos de RPNP ocorridos nos
exercicios de 2015 e 2016, periodo imediatamente anterior e posterior aos efeitos do Decretos n°
8.407/2015 e utilizou-se como variavel as Unidades Orcamentarias listadas no Quadro 1. Além
disso, foram aplicados filtros especificos em alguns dos testes com a finalidade de averiguar as
despesas que sofreram impacto com a publicacéo do referido normativo. O Quadro 5 abaixo detalha
os valores cancelados utilizando a regra de negécio disposta no Capitulo 3.1 sem a inclusdo de

filtros adicionais.

Quadro 5: Teste 1 — Cancelamentos de RPNP nos exercicios de 2015 e 2016

30101 MINISTERIO DA JUSTICA E SEGURANCA PUBLICA 62.275.365,13 65.902.878,55
30103 ARQUIVO NACIONAL 118.787,71 404.644,22
30107 DEPARTAMENTO DE POLICIA RODOVIARIA FEDERAL 4.038.610,78 68.304.366,21
30108 DEPARTAMENTO DE POLICIA FEDERAL 31.498.801,47 100.370.988,91
30202 FUNDACAO NACIONAL DO INDIO 8.051.097,46 43.221.745,63
30211 CONSELHO ADMINISTRATIVO DE DEFESA ECONOMICA 31.427,10 693.483,28
30905 FUNDO DE DEFESA DOS DIREITOS DIFUSOS 3.008,19 67.831,19
30907 FUNDO PENITENCIARIO NACIONAL - FUNPEN 4.724,20 53.688.016,38
30911 FUNDO NACIONAL DE SEGURANCA PUBLICA - FNSP 2.908.955,54 142.058.468,13
30912 FUNDO NACIONAL ANTIDROGAS 18.250.508,92 23.718.593,89

Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional, Tesouro Gerencial, 2022. Elaboragéo Prépria

O resultado do Teste 1 foi -2,30, ou seja, 0 valor € menor que -1,96, com isso deve-se rejeitar
Ho e concluir que existe diferenca estatistica significativamente relevante nos cancelamentos de

restos a pagar entre os periodos anteriores e posteriores a aplicabilidade dos cancelamentos



66

automaticos de RPNP impostos pelo Decreto n° 8.407/2015 e, com isso, que essas disposi¢coes
restringem a execucao e o planejamento da despesa publica afetando as politicas publicas a cargo
do MJSP.

O Quadro 6 abaixo detalha os valores cancelados utilizando a regra de negocio disposta no
Capitulo 3.1 com a incluséo de filtro para retratar as informacdes relacionadas as modalidades de
aplicacdo 30 - transferéncias a estados e ao Distrito Federal, 40 — transferéncias a municipios e 50
— transferéncias a instituicdes privadas sem fins lucrativos, visando apurar o impacto do Decreto

nos repasses de recursos para os entes subnacionais e entidades sem fins lucrativos.

Quadro 6: Teste 2 — Cancelamentos de RPNP nos exercicios de 2015 e 2016

30101 MINISTERIO DA JUSTICA E SEGURANCA PUBLICA 92.440,79 35.470.554,34
30907 FUNDO PENITENCIARIO NACIONAL - FUNPEN 37.469.353,87
30911 FUNDO NACIONAL DE SEGURANCA PUBLICA - FNSP 10,52 111.666.459,51
30912 FUNDO NACIONAL ANTIDROGAS 5.130.870,76 9.468.495,84

Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional, Tesouro Gerencial, 2022. Elaboragao Prépria

O resultado do Teste 2 foi, -2,12 ou seja, 0 valor é menor que -1,96, com isso deve-se rejeitar
Ho e concluir que existe diferenca estatistica significativamente relevante nos cancelamentos de
restos a pagar entre os periodos anteriores e posteriores a aplicabilidade dos cancelamentos
automaticos de RPNP impostos pelo Decreto n° 8.407/2015 e, com isso, que essas disposicdes
restringem a execucdo e o planejamento da despesa publica afetando as politicas publicas a cargo
do MJSP.

O Quadro 7 abaixo detalha os valores cancelados utilizando a regra de negdcio disposta no
Capitulo 3.1 com a inclusdo de filtro para retratar as informac6es relacionadas a modalidade de
aplicacdo 90 — aplicacdes diretas, visando apurar o impacto do Decreto na execucdo direta das

Unidades pertencentes a estrutura organizacional do MJSP.
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Quadro 7: Teste 3 — Cancelamentos de RPNP nos exercicios de 2015 e 2016

30101 MINISTERIO DA JUSTICA E SEGURANCA PUBLICA 61.386.129,39 30.319.821,13
30103 ARQUIVO NACIONAL 118.787,71 404.147,98
30107 DEPARTAMENTO DE POLICIA RODOVIARIA FEDERAL 3.931.005,87 51.362.877,27
30108 DEPARTAMENTO DE POLICIA FEDERAL 31.178.780,68 99.753.132,29
30202 FUNDACAO NACIONAL DO INDIO 7.481.941,20 43.184.389,38
30211 CONSELHO ADMINISTRATIVO DE DEFESA ECONOMICA 31.427,10 602.033,06
30905 FUNDO DE DEFESA DOS DIREITOS DIFUSOS 3.008,19 67.831,19
30907 FUNDO PENITENCIARIO NACIONAL - FUNPEN 4.724,20 10.826.189,63
30011 FUNDO NACIONAL DE SEGURANCA PUBLICA - FNSP 2.908.945,02 30.193.751,73
30912 FUNDO NACIONAL ANTIDROGAS 13.118.858,36 13.433.421,16

Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional, Tesouro Gerencial, 2022. Elaboracdo Prdpria

O resultado do Teste 3 foi -1,37, ou seja, 0 valor é maior que -1,96 e menor que 1,96, com
isso deve-se aceitar Ho e concluir que néo existe diferenca estatistica significativamente relevante
nos cancelamentos de restos a pagar entre os periodos anteriores e posteriores a aplicabilidade dos
cancelamentos automaticos de RPNP impostos pelo Decreto n° 8.407/2015 e, com isso, que essas
disposi¢des nao restringem a execucdo e o planejamento da despesa publica afetando as politicas

publicas a cargo do MJSP.

O Quadro 8 abaixo detalha os valores cancelados utilizando a regra de negdcio disposta no
Capitulo 3.1 com a inclusdo de filtro para retratar as informacGes relacionadas as modalidades de
aplicacdo 30 - transferéncias a estados e ao Distrito Federal, 40 — transferéncias a municipios e 50
— transferéncias a instituicdes privadas sem fins lucrativos, visando apurar o impacto do Decreto
nos repasses de recursos para 0s entes subnacionais e entidades sem fins lucrativos. Além disso,
foi incluso o filtro do GND 4 para restringir os dados aos investimentos, uma vez que Aquino e
Azevedo (2017), Coelho et al. (2019), Nascimento (2020) e Mota et al (2021) apontaram uma

maior representatividade dessas despesas nos RPNP.

Quadro 8: Teste 4 — Cancelamentos de RPNP nos exercicios de 2015 e 2016

30101 MINISTERIO DA JUSTICA E SEGURANCA PUBLICA 688,17 24.142.814,39
30907 FUNDO PENITENCIARIO NACIONAL - FUNPEN 37.237.571,79
30911 FUNDO NACIONAL DE SEGURANCA PUBLICA - FNSP 10,52 87.607.499,53
30912 FUNDO NACIONAL ANTIDROGAS 1.704.611,01 4.937.369,99

Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional, Tesouro Gerencial, 2022. Elaboragéo Prépria

Oresultado do Teste 4 foi -2,14, ou seja, 0 valor € menor que -1,96, com isso deve-se rejeitar

Ho e concluir que existe diferenca estatistica significativamente relevante nos cancelamentos de
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restos a pagar entre os periodos anteriores e posteriores a aplicabilidade dos cancelamentos
automaticos de RPNP impostos pelo Decreto n° 8.407/2015 e, com isso, que essas disposi¢coes
restringem a execucdo e o planejamento da despesa publica afetando as politicas publicas a cargo
do MJSP.

O Quadro 9 abaixo detalha os valores cancelados utilizando a regra de negdcio disposta no
Capitulo 3.1 com a incluséo de filtro para retratar as informacGes relacionadas as modalidades de
aplicacdo 30 - transferéncias a estados e ao Distrito Federal, 40 — transferéncias a municipios e 50
— transferéncias a instituicdes privadas sem fins lucrativos, visando apurar o impacto do Decreto
nos repasses de recursos para os entes subnacionais e entidades sem fins lucrativos. Além disso,

foi incluso o filtro do GND 3 para restringir os dados as outras despesas correntes.

Quadro 9: Teste 5 — Cancelamentos de RPNP nos exercicios de 2015 e 2016

30101 MINISTERIO DA JUSTICA E SEGURANCA PUBLICA 91.752,62 11.363.700,96
30907 FUNDO PENITENCIARIO NACIONAL - FUNPEN 231.782,08
30911 FUNDO NACIONAL DE SEGURANCA PUBLICA - FNSP 24.058.959,98
30912 FUNDO NACIONAL ANTIDROGAS 3.426.259,75 5.072.368,35

Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional, Tesouro Gerencial, 2022. Elaboragao Prdpria

O resultado do Teste 5 foi -1,55, ou seja, o0 valor é maior que -1,96 e menor que 1,96, com
isso deve-se aceitar Ho e concluir que ndo existe diferenca estatistica significativamente relevante
nos cancelamentos de restos a pagar entre os periodos anteriores e posteriores a aplicabilidade dos
cancelamentos automaticos de RPNP impostos pelo Decreto n° 8.407/2015 e, com isso, que essas
disposicdes ndo restringem a execuc¢do e o planejamento da despesa publica afetando as politicas
publicas a cargo do MJSP.

O Quadro 10 abaixo detalha os valores cancelados utilizando a regra de neg6cio disposta
no Capitulo 3.1 com a inclusdo de filtro para retratar as informac@es relacionadas a funcdo de

governo 06 — seguranca publica visando apurar o impacto do Decreto nessas politicas.

Quadro 10: Teste 6 — Cancelamentos de RPNP nos exercicios de 2015 e 2016

30101

MINISTERIO DA JUSTICA E SEGURANCA PUBLICA

58.551.440,51

54.774.839,07

30107

DEPARTAMENTO DE POLICIA RODOVIARIA FEDERAL

4.038.610,78

68.304.366,21

30108

DEPARTAMENTO DE POLICIA FEDERAL

31.498.801,47

100.370.988,91

30911

FUNDO NACIONAL DE SEGURANCA PUBLICA - FNSP

2.908.955,54

142.058.468,13

Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional, Tesouro Gerencial, 2022. Elaboragéo Prépria
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O resultado do Teste 6 foi -2,86, ou seja, 0 valor é menor que -1,96, com isso deve-se rejeitar
Ho e concluir que existe diferenca estatistica significativamente relevante nos cancelamentos de
restos a pagar entre os periodos anteriores e posteriores a aplicabilidade dos cancelamentos
automaticos de RPNP impostos pelo Decreto n° 8.407/2015 e, com isso, que essas disposicdes
restringem a execucao e o planejamento da despesa publica afetando as politicas publicas a cargo
do MJSP.

O Quadro 11 abaixo detalha os valores cancelados utilizando a regra de negocio disposta
no Capitulo 3.1 com a inclusdo de filtro para retratar as informacdes relacionadas a funcéo de

governo 14 — direitos da cidadania visando apurar o impacto do Decreto nessas politicas.

Quadro 11: Teste 7 — Cancelamentos de RPNP nos exercicios de 2015 e 2016

30101 MINISTERIO DA JUSTICA E SEGURANCA PUBLICA 1.138.372,28 9.410.156,77
30202 FUNDACAO NACIONAL DO INDIO 7.467.229,29 42.475.498,70
30211 CONSELHO ADMINISTRATIVO DE DEFESA ECONOMICA 31.427,10 693.483,28
30905 FUNDO DE DEFESA DOS DIREITOS DIFUSOS 3.008,19 67.831,19
30907 FUNDO PENITENCIARIO NACIONAL - FUNPEN 4.724,20 53.688.016,38
30912 FUNDO NACIONAL ANTIDROGAS 18.250.508,92 23.718.593,89

Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional, Tesouro Gerencial, 2022. Elaborag&o Prépria

O resultado do Teste 7 foi -1,46, ou seja, o valor é maior que -1,96 e menor que 1,96, com
isso deve-se aceitar Ho e concluir que ndo existe diferenca estatistica significativamente relevante
nos cancelamentos de restos a pagar entre os periodos anteriores e posteriores a aplicabilidade dos
cancelamentos automaticos de RPNP impostos pelo Decreto n° 8.407/2015 e, com isso, que essas
disposi¢des nao restringem a execuc¢do e o planejamento da despesa publica afetando as politicas
publicas a cargo do MJSP.

O Quadro 12 abaixo detalha os valores cancelados utilizando a regra de negocio disposta
no Capitulo 3.1 com a inclusdo de filtro para retratar as informacdes relacionadas a funcdo de
governo 06 — seguranga publica visando apurar o impacto do Decreto nessas politicas. Além disso,
foram filtradas as modalidades de aplicacdo 30 - transferéncias a estados e ao Distrito Federal, 40
— transferéncias a municipios e 50 — transferéncias a instituicdes privadas sem fins lucrativos,
visando apurar o impacto do Decreto nos repasses de recursos para 0s entes subnacionais e

entidades sem fins lucrativos.
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Quadro 12: Teste 8 — Cancelamentos de RPNP nos exercicios de 2015 e 2016

30101 MINISTERIO DA JUSTICA E SEGURANCA PUBLICA 92.440,79 31.736.213,45
30911 FUNDO NACIONAL DE SEGURANCA PUBLICA - FNSP 10,52 111.666.459,51
Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional, Tesouro Gerencial, 2022. Elaboragéo Prépria

O resultado do Teste 8 foi -2,54, ou seja, o valor é menor que -1,96, com isso deve-se rejeitar
Ho e concluir que existe diferenca estatistica significativamente relevante nos cancelamentos de
restos a pagar entre os periodos anteriores e posteriores a aplicabilidade dos cancelamentos
automaticos de RPNP impostos pelo Decreto n° 8.407/2015 e, com isso, que essas disposicdes
restringem a execucao e o planejamento da despesa publica afetando as politicas pablicas a cargo
do MJSP.

O Quadro 13 abaixo detalha os valores cancelados utilizando a regra de negocio disposta
no Capitulo 3.1 com a inclusdo de filtro para retratar as informacdes relacionadas a funcdo de
governo 14 — direitos da cidadania visando apurar o impacto do Decreto nessas politicas. Além
disso, foram filtradas as modalidades de aplicacdo 30 - transferéncias a estados e ao Distrito
Federal, 40 — transferéncias a municipios e 50 — transferéncias a instituicdes privadas sem fins
lucrativos, visando apurar o impacto do Decreto nos repasses de recursos para 0S entes

subnacionais e entidades sem fins lucrativos.

Quadro 13: Teste 9 — Cancelamentos de RPNP nos exercicios de 2015 e 2016

30101 MINISTERIO DA JUSTICA E SEGURANCA PUBLICA 3.770.301,89
30907 FUNDO PENITENCIARIO NACIONAL - FUNPEN 37.469.353,87
30912 FUNDO NACIONAL ANTIDROGAS 5.130.870,76 10.009.738,34

Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional, Tesouro Gerencial, 2022. Elaboragéo Prdpria

O resultado do Teste 9 restou prejudicado uma vez que apenas uma Unidade Orcamentéria
teve RPNP em 2015 utilizando a regra de negdcio explicitada acima.

No décimo ao décimo oitavo teste foram considerados os cancelamentos de RPNP
ocorridos nos exercicios de 2018 e 2019, periodo imediatamente anterior e posterior aos efeitos do
Decretos n° 8.428/2018 e utilizou-se como variavel as Unidades Orcamentarias listadas no Quadro
1. Alem disso, foram aplicados filtros especificos em alguns dos testes com a finalidade de
averiguar as despesas que sofreram impacto com a publicagéo do referido normativo. O Quadro 14
abaixo detalha os valores cancelados utilizando a regra de negécio disposta no Capitulo 3.1 sem a

inclusao de filtros adicionais.
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30101

MINISTERIO DA JUSTICA E SEGURANCA PUBLICA

40.709.964,33

210.056.654,93

30103

ARQUIVO NACIONAL

1.515.699,48

1.240.439,64

30107

DEPARTAMENTO DE POLICIA RODOVIARIA FEDERAL

89.281.629,23

55.388.200,19

30108

DEPARTAMENTO DE POLICIA FEDERAL

151.191.899,52

65.297.199,27

30202

FUNDACAO NACIONAL DO INDIO

6.352.652,39

25.412.851,90

30211

CONSELHO ADMINISTRATIVO DE DEFESA ECONOMICA

1.582.031,39

7.183.431,41

30905

FUNDO DE DEFESA DOS DIREITOS DIFUSOS

119.698,34

407.740,39

30911

FUNDO NACIONAL DE SEGURANCA PUBLICA - FNSP

16.621.589,75

42.298.214,22

30912

FUNDO NACIONAL ANTIDROGAS

76.114.393,79

33.760.029,54

Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional, Tesouro Gerencial, 2022. Elaboragéo Prépria

O resultado do Teste 10 foi -0,23, ou seja, o valor € maior que -1,96 e menor que 1,96, com
isso deve-se aceitar Ho e concluir que ndo existe diferenca estatistica significativamente relevante
nos cancelamentos de restos a pagar entre os periodos anteriores e posteriores a aplicabilidade dos
cancelamentos automaticos de RPNP impostos pelo Decreto n° 8.407/2015 e, com isso, que essas
disposi¢des nao restringem a execucdo e o planejamento da despesa publica afetando as politicas
publicas a cargo do MJSP.

O Quadro 15 abaixo detalha os valores cancelados utilizando a regra de negocio disposta
no Capitulo 3.1 com a inclusdo de filtro para retratar as informac@es relacionadas as modalidades
de aplicagdo 30 - transferéncias a estados e ao Distrito Federal, 40 — transferéncias a municipios e
50 — transferéncias a institui¢des privadas sem fins lucrativos, visando apurar o impacto do Decreto

nos repasses de recursos para 0s entes subnacionais e entidades sem fins lucrativos.

Quadro 15: Teste 11 — Cancelamentos de RPNP nos exercicios de 2018 e 2019

30101 MINISTERIO DA JUSTICA E SEGURANCA PUBLICA 8.604.907,28 29.528.000,44
30911 FUNDO NACIONAL DE SEGURANCA PUBLICA - FNSP 5.297.294,29 28.182.824,37
30912 FUNDO NACIONAL ANTIDROGAS 5.208.886,22 14.606.408,48

Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional, Tesouro Gerencial, 2022. Elaboragao Prdpria

O resultado do Teste 11 foi -3,62, ou seja, o valor € menor que -1,96, com isso deve-se
rejeitar Ho e concluir que existe diferenga estatistica significativamente relevante nos
cancelamentos de restos a pagar entre os periodos anteriores e posteriores a aplicabilidade dos
cancelamentos automaticos de RPNP impostos pelo Decreto n° 8.407/2015 e, com isso, que essas
disposicdes restringem a execucdo e o planejamento da despesa publica afetando as politicas
publicas a cargo do MJSP.
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O Quadro 16 abaixo detalha os valores cancelados utilizando a regra de neg6cio disposta
no Capitulo 3.1 com a inclus&o de filtro para retratar as informac6es relacionadas & modalidade de
aplicacdo 90 — aplicacgdes diretas, visando apurar o impacto do Decreto na execucdo direta das

Unidades pertencentes a estrutura organizacional do MJSP.

Quadro 16: Teste 12 — Cancelamentos de RPNP nos exercicios de 2018 e 2019

30101

MINISTERIO DA JUSTICA E SEGURANCA PUBLICA

31.857.808,92

171.813.064,99

30103

ARQUIVO NACIONAL

1.435.483,09

1.230.704,22

30107

DEPARTAMENTO DE POLICIA RODOVIARIA FEDERAL

87.416.649,10

54.721.842,66

30108

DEPARTAMENTO DE POLICIA FEDERAL

149.756.448,00

64.951.616,30

30202

FUNDACAO NACIONAL DO INDIO

6.142.995,28

25.117.167,12

30211

CONSELHO ADMINISTRATIVO DE DEFESA ECONOMICA

1.581.672,71

7.087.065,17

30905

FUNDO DE DEFESA DOS DIREITOS DIFUSOS

119.698,34

407.740,39

30911

FUNDO NACIONAL DE SEGURANCA PUBLICA - FNSP

11.323.156,80

14.115.389,81

30912

FUNDO NACIONAL ANTIDROGAS

70.218.187,31

18.982.142,53

Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional, Tesouro Gerencial, 2022. Elaboragao Prépria

O resultado do Teste 12 foi 0,01, ou seja, o valor é maior que -1,96 e menor que 1,96, com
isso deve-se aceitar Ho e concluir que ndo existe diferenca estatistica significativamente relevante
nos cancelamentos de restos a pagar entre os periodos anteriores e posteriores a aplicabilidade dos
cancelamentos automaticos de RPNP impostos pelo Decreto n° 8.407/2015 e, com isso, que essas
disposi¢des nao restringem a execuc¢do e o planejamento da despesa publica afetando as politicas
publicas a cargo do MJSP.

O Quadro 17 abaixo detalha os valores cancelados utilizando a regra de negocio disposta
no Capitulo 3.1 com a inclusdo de filtro para retratar as informacdes relacionadas as modalidades
de aplicagdo 30 - transferéncias a estados e ao Distrito Federal, 40 — transferéncias a municipios e
50 — transferéncias a instituicdes privadas sem fins lucrativos, visando apurar o impacto do Decreto
nos repasses de recursos para os entes subnacionais e entidades sem fins lucrativos. Além disso,
foi incluso o filtro do GND 4 para restringir os dados aos investimentos, uma vez que Nascimento

(2020) apontou uma maior representatividade dessas despesas nos RPNP.

Quadro 17: Teste 13 — Cancelamentos de RPNP nos exercicios de 2018 e 2019

30101

MINISTERIO DA JUSTICA E SEGURANCA PUBLICA

8.301.485,47

22.228.030,85

30911

FUNDO NACIONAL DE SEGURANCA PUBLICA - FNSP

4.442.910,01

28.003.432,99

30912

FUNDO NACIONAL ANTIDROGAS

65.374,25

5.938.359,14

Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional, Tesouro Gerencial, 2022. Elaboragao Prdpria
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O resultado do Teste 13 foi -2,06, ou seja, o valor € menor que -1,96, com isso deve-se
rejeitar Ho e concluir que existe diferenca estatistica significativamente relevante nos
cancelamentos de restos a pagar entre os periodos anteriores e posteriores a aplicabilidade dos
cancelamentos automaticos de RPNP impostos pelo Decreto n° 8.407/2015 e, com isso, que essas
disposi¢des restringem a execucdo e o planejamento da despesa publica afetando as politicas
publicas a cargo do MJSP.

O Quadro 18 abaixo detalha os valores cancelados utilizando a regra de negocio disposta
no Capitulo 3.1 com a inclusdo de filtro para retratar as informacdes relacionadas as modalidades
de aplicagdo 30 - transferéncias a estados e ao Distrito Federal, 40 — transferéncias a municipios e
50 —transferéncias a instituicdes privadas sem fins lucrativos, visando apurar o impacto do Decreto
nos repasses de recursos para os entes subnacionais e entidades sem fins lucrativos. Além disso,

foi incluso o filtro do GND 3 para restringir os dados as outras despesas correntes.

Quadro 18: Teste 14 — Cancelamentos de RPNP nos exercicios de 2018 e 2019

30101

MINISTERIO DA JUSTICA E SEGURANCA PUBLICA

303.421,81

7.299.969,59

30911

FUNDO NACIONAL DE SEGURANCA PUBLICA - FNSP

854.384,29

179.391,38

30912

FUNDO NACIONAL ANTIDROGAS

5.143.511,98

8.668.049,35

Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional, Tesouro Gerencial, 2022. Elaboragéo Prdpria

O resultado do Teste 14 foi -1,08, ou seja, 0 valor € maior que -1,96 e menor que 1,96, com
isso deve-se aceitar Ho e concluir que néo existe diferenca estatistica significativamente relevante
nos cancelamentos de restos a pagar entre 0s periodos anteriores e posteriores a aplicabilidade dos
cancelamentos automaticos de RPNP impostos pelo Decreto n° 8.407/2015 e, com isso, que essas
disposi¢des nao restringem a execuc¢do e o planejamento da despesa publica afetando as politicas
publicas a cargo do MJSP.

O Quadro 19 abaixo detalha os valores cancelados utilizando a regra de negocio disposta
no Capitulo 3.1 com a inclusdo de filtro para retratar as informacdes relacionadas a funcéo de
governo 06 — seguranca publica visando apurar o impacto do Decreto nessas politicas.

Quadro 19: Teste 15 — Cancelamentos de RPNP nos exercicios de 2018 e 2019

30101 MINISTERIO DA JUSTICA E SEGURANCA PUBLICA

26.046.108,28

187.760.378,81

30107

DEPARTAMENTO DE POLICIA RODOVIARIA FEDERAL

89.281.629,23

55.388.200,19

30108

DEPARTAMENTO DE POLICIA FEDERAL

151.191.899,52

65.297.199,27

30911

FUNDO NACIONAL DE SEGURANCA PUBLICA - FNSP

16.621.589,75

42.298.214,22

Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional, Tesouro Gerencial, 2022. Elaboragao Prdpria
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O resultado do Teste 15 foi -0,37, ou seja, 0 valor € maior que -1,96 e menor que 1,96, com
isso deve-se aceitar Ho e concluir que ndo existe diferenca estatistica significativamente relevante
nos cancelamentos de restos a pagar entre os periodos anteriores e posteriores a aplicabilidade dos
cancelamentos automaticos de RPNP impostos pelo Decreto n° 8.407/2015 e, com isso, que essas
disposi¢des nao restringem a execu¢do e o planejamento da despesa publica afetando as politicas
publicas a cargo do MJSP.

O Quadro 20 abaixo detalha os valores cancelados utilizando a regra de negocio disposta
no Capitulo 3.1 com a inclusdo de filtro para retratar as informacdes relacionadas a funcéo de

governo 14 — direitos da cidadania visando apurar o impacto do Decreto nessas politicas.

Quadro 20: Teste 16 — Cancelamentos de RPNP nos exercicios de 2018 e 2019

30101 MINISTERIO DA JUSTICA E SEGURANCA PUBLICA 7.544.017,38 8.676.712,66
30202 FUNDACAO NACIONAL DO INDIO 6.163.894,96 25.355.717,80
30211 CONSELHO ADMINISTRATIVO DE DEFESA ECONOMICA 1.582.031,39 7.183.431,41
30905 FUNDO DE DEFESA DOS DIREITOS DIFUSOS 119.698,34 407.740,39
30012 FUNDO NACIONAL ANTIDROGAS 76.114.393,79 33.760.029,54

Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional, Tesouro Gerencial, 2022. Elaboragéo Propria

O resultado do Teste 16 foi 0,18, ou seja, o valor é maior que -1,96 e menor que 1,96, com
isso deve-se aceitar Ho e concluir que ndo existe diferenca estatistica significativamente relevante
nos cancelamentos de restos a pagar entre os periodos anteriores e posteriores a aplicabilidade dos
cancelamentos automaticos de RPNP impostos pelo Decreto n° 8.407/2015 e, com isso, que essas
disposi¢des nao restringem a execuc¢do e o planejamento da despesa publica afetando as politicas
publicas a cargo do MJSP.

O Quadro 21 abaixo detalha os valores cancelados utilizando a regra de negocio disposta
no Capitulo 3.1 com a inclusdo de filtro para retratar as informacdes relacionadas a funcdo de
governo 06 — seguranga publica visando apurar o impacto do Decreto nessas politicas. Além disso,
foram filtradas as modalidades de aplicacdo 30 - transferéncias a estados e ao Distrito Federal, 40
— transferéncias a municipios e 50 — transferéncias a instituicdes privadas sem fins lucrativos,
visando apurar o impacto do Decreto nos repasses de recursos para 0s entes subnacionais e

entidades sem fins lucrativos.
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Quadro 21: Teste 17 — Cancelamentos de RPNP nos exercicios de 2018 e 2019

30101 MINISTERIO DA JUSTICA E SEGURANCA PUBLICA 3.873.195,97 25.687.555,86
30911 FUNDO NACIONAL DE SEGURANCA PUBLICA - FNSP 5.297.294,29 28.182.824,37
Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional, Tesouro Gerencial, 2022. Elaboragéo Prépria

O resultado do Teste 17 foi -22,00, ou seja, o valor € menor que -1,96, com isso deve-se
rejeitar Ho e concluir que existe diferenca estatistica significativamente relevante nos
cancelamentos de restos a pagar entre os periodos anteriores e posteriores a aplicabilidade dos
cancelamentos automaticos de RPNP impostos pelo Decreto n° 8.407/2015 e, com isso, que essas
disposi¢des restringem a execucdo e o planejamento da despesa publica afetando as politicas
publicas a cargo do MJSP.

O Quadro 22 abaixo detalha os valores cancelados utilizando a regra de negocio disposta
no Capitulo 3.1 com a inclusdo de filtro para retratar as informacdes relacionadas a funcdo de
governo 14 — direitos da cidadania visando apurar o impacto do Decreto nessas politicas. Além
disso, foram filtradas as modalidades de aplicacdo 30 - transferéncias a estados e ao Distrito
Federal, 40 — transferéncias a municipios e 50 — transferéncias a instituicdes privadas sem fins
lucrativos, visando apurar o impacto do Decreto nos repasses de recursos para 0S entes

subnacionais e entidades sem fins lucrativos.

Quadro 22; Teste 18 — Cancelamentos de RPNP nos exercicios de 2018 e 2019

30101 MINISTERIO DA JUSTICA E SEGURANCA PUBLICA 4.731.711,30 3.840.444,58
30912 FUNDO NACIONAL ANTIDROGAS 5.208.886,22 14.606.408,48
Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional, Tesouro Gerencial, 2022. Elaboragéo Prdpria

O resultado do Teste 18 foi -1,12, ou seja, 0 valor € maior que -1,96 e menor que 1,96, com
isso deve-se aceitar Ho e concluir que néo existe diferenca estatistica significativamente relevante
nos cancelamentos de restos a pagar entre 0s periodos anteriores e posteriores a aplicabilidade dos
cancelamentos automaticos de RPNP impostos pelo Decreto n° 8.407/2015 e, com isso, que essas
disposicdes ndo restringem a execuc¢éo e o planejamento da despesa publica afetando as politicas
publicas a cargo do MJSP.

O Quadro 23 consolida os resultados dos 18 testes de diferengas de médias realizados,
indicando a regra de negdcio utilizada para definicdo das programacfes orcamentarias a serem

testadas, e se, a partir da metodologia proposta nesta pesquisa, a publicacdo do Decreto n°
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8.407/2015 e do Decreto n° 9.428/2018, que alteraram o Decreto n° 93.872/1986, impactou
politicas publicas a cargo do MJSP.

Quadro 23: Consolidacdo dos Resultados dos Testes de Diferencas de Médias

UNIDADES ORCAMENTARIAS QUADRO 1; REGRAS DE NEGOCIO CAP. 3.1 1E10 IMPACTOU NAO IMPACTOU
UNIDADES ORCAMENTARIAS QUADRO 1; REGRAS DE NEGOCIO CAP. 3.1; FILTRO: MA = 30, 40 E 50 2E11 IMPACTOU IMPACTOU
UNIDADES ORGAMENTARIAS QUADRO 1; REGRAS DE NEGOCIO CAP. 3.1; FILTRO: MA = 90 3E12 NAO IMPACTOU NAO IMPACTOU
UNIDADES ORCAMENTARIAS QUADRO 1; REGRAS DE NEGOCIO CAP. 3.1; FILTRO: MA =30, 40 ES0 EGND = 4 4E13 IMPACTOU IMPACTOU
UNIDADES ORGAMENTARIAS QUADRO 1; REGRAS DE NEGOCIO CAP. 3.1; FILTRO: MA = 30, 40 ES0 EGND = 3 SE14 NAO IMPACTOU NAO IMPACTOU
UNIDADES ORCAMENTARIAS QUADRO 1; REGRAS DE NEGOCIO CAP. 3.1; FILTRO: FG = 06 6E15 IMPACTOU NAO IMPACTOU
UNIDADES ORCAMENTARIAS QUADRO 1; REGRAS DE NEGOCIO CAP. 3.1; FILTRO: FG = 14 7El6 NAO IMPACTOU NAO IMPACTOU
UNIDADES ORCAMENTARIAS QUADRO 1; REGRAS DE NEGOCIO CAP. 3.1; FILTRO: FG = 06 E MA = 30, 40 E 50 8E17 IMPACTOU IMPACTOU
UNIDADES ORGAMENTARIAS QUADRO 1; REGRAS DE NEGOCIO CAP. 3.1; FILTRO: FG = 14 E MA = 30, 40 E 50 9E18 SEM RESULTADO NAO IMPACTOU

Fonte: Elaboragéo Prdpria

Observa-se que, dos nove testes realizados nos periodos imediatamente anterior e posterior
aos efeitos do Decreto n° 8.407/2015, cinco indicaram impacto nas politicas pablicas a cargo do
MJSP e que dos nove testes realizados nos periodos imediatamente anterior e posterior aos efeitos
do Decreto n°® 9.428/2018, trés indicaram impacto nas politicas publicas a cargo do MJSP.

Os resultados obtidos coadunam, em algum ponto, com os achados dos autores citados no
referencial tedrico deste trabalho, uma vez que se concentram nas despesas classificadas como
investimentos, conforme observado por Aquino e Azevedo (2017), Coelho et al. (2019),
Nascimento (2020) e Mota et al (2021) e nas transferéncias de recursos para os entes subnacionais,
conforme observado nas pesquisas de Cavalcanti (2018) e Nascimento (2020). Verifica-se também
que as acdes de seguranca publica foram as que sofreram impacto com as alteracdes implementadas
no Decreto n° 93.872/1986, nos exercicios de 2015 e 2018, o que pode ser verificado nos testes 6,
8 e 17, haja vista que o cancelamento de RAP pode comprometer a continuidade e a efetividade de

projetos e programas governamentais ao passo que retira o suporte orcamentario dessas despesas.

4.3 Entrevistas semiestruturadas

As entrevistas semiestruturadas foram realizadas no més de dezembro de 2022 com gestores
publicos responsaveis pela execugédo or¢camentaria e financeira no ambito do MJSP. Ao todo foram
realizadas nove entrevistas com 0s gestores responsaveis pela execucdo de oito Unidades
orcamentarias pertencentes ao 6rgdo superior 30000 — Ministério da Justica e Seguranca Publica.

Visando preservar a identidade dos entrevistados e de suas respectivas unidades ndo foi

promovido um maior detalhamento do processo de selecdo neste documento considerando se tratar
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de assunto sensivel e evitar possivel descumprimento do compromisso de manutencéo do sigilo
dos entrevistados.

As entrevistas foram realizadas no Ministério da Justica e Seguranca Publica,
presencialmente, observando o roteiro semiestruturado de perguntas, exposto no Apéndice. Tendo
em vista o objetivo exploratorio desta pesquisa, as perguntas do questionario sdo majoritariamente
abertas e fundamentam-se nos elementos apresentados no referencial tedrico. Ademais, foram
realizadas perguntas complementares no transcorrer das entrevistas com a finalidade de aprofundar
a discussdo sobre o tema, esclarecer e detalhar argumentos defendidos pelos entrevistados.

A maior parte dos entrevistados, seis (66,67%), estdo na faixa de idade dos 41 a 50 anos,
dois (22,22%) estdo na faixa dos 31 a 40 anos e um (11,11%) possui mais de 60 anos. No que se
refere ao tempo de atuacdo no MJSP cinco (55,56%) estdo no 6rgdo a mais de 15 anos, um (11,11%)
a5 anos e dois (33,33%) a menos de 2 anos, sendo que o gestor com mais longevidade na institui¢éo
possui 22 anos de atividades no érgdo e o gestor com menos tempo no érgdo um ano e dois meses.
Observou-se também que seis (66,67%) ocupam a mais de 10 anos cargo ou funcdo de direcédo e
chefia e que trés (33,33%) ocupam a menos de 3 anos esse tipo de cargo ou funcdo. Quanto ao grau
de escolaridade seis (66,67%) entrevistados possuem especializacao, dois (22,22%) graduacdo e
um (11,11%) mestrado.

Para organizar o conteldo das entrevistas, utilizou-se o software excel, onde foram
tabeladas as respostas de cada quesito e foram feitos ajustes no texto no sentido de suprimir
referéncias nominais a politicas, programas e unidades organizacionais, com a finalidade de evitar
a exposicdo dos entrevistados. Ainda, foram realizadas corre¢des de erros gramaticais mais
abrasivos, proprios da linguagem oral, entretanto preservando a esséncia das informacGes
prestadas.

A primeira pergunta realizada para os entrevistados buscou coletar a percepcéo dos gestores
quanto a suficiéncia, para executar as politicas publicas a cargo de suas respectivas unidades, do
prazo de validade de trés anos dos empenhos inscritos em Restos a Pagar ndo Processados,
definidos pelo Decreto n° 9.428/2018 que alterou o Decreto n° 93.872/1986.

Observou-se que 0s nove entrevistados entendem que o prazo de trés anos se mostra
suficiente para a execugdo de despesas relacionadas a contratos continuados, como concessionarias
de energias, contrato terceirizado, m@o de obra, servi¢co de copeiragem, o que pode ser bem
sintetizado pelas palavras do Gestor 1, conforme segue:
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“Q prazo de 3 anos, ai, como vocé bem perguntou, ele tem sido suficiente para atender
despesas continuadas, que sdo algumas, aqui, como pagamentos de concessionarias de
energia, contrato terceirizado, mao de obra, servico de cooperarem, brigadista e outras ai.
E também alcanca aquisi¢do de matérias de consumo, até mesmo equipamentos para 0s
orgdos policiais, que até mesmo ja se encontram nas rotinas de aquisicao dos 6rgdos. Por
exemplo, eu poderia citar aqui coletes balisticos, uniforme, botas, pistolas, carabinas,
enfim.” (Gestor 01).

Nesse mesmo sentido o Gestor 08 esclareceu que na sua visdo determinados tipos de

despesas seriam passiveis de serem executadas no prazo de trés anos, conforme citacao abaixo:

“Para algumas despesas trés anos é muito pouco, para algumas despesas de facil execugdo,
a gente poderia pegar aquelas aquisicdes de prateleira, né? As que ja estdo 14 no mercado,
é s6 vocé licitar e comprar. Seria mais facil” (Gestor 08).

A suficiéncia do prazo de trés anos para a execu¢do de determinados tipos de despesas ja
havia sido apontada por Nascimento (2020) que externou entendimento de que esse prazo reforca
o0 principio da anualidade do or¢camento e permite a execucao integral das despesas na maioria dos
casos por ele analisados, com excecédo das transferéncias voluntarias da Unido, cujo prazo ndo se
mostra suficiente para execucdo dos recursos por parte dos entes beneficiarios das
descentralizaces.

No tocante as transferéncias de recursos para 0s entes subnacionais, a ndo adequacdo do
prazo de trés anos para esse tipo de despesa foi indicada por cinco dos seis entrevistados que
executam despesas nesse tipo de modalidade de aplicacao, tendo sido destacado o fluxo processual
complexo que envolve rol de atividades a cargo do ente beneficiario dos recursos, como

incorporacdo dos recursos ao seu orcamento e realizacdo de procedimento licitatorio:

“O prazo de 3 anos ndo ¢ suficiente para executar alguns investimentos e convénios onde
o fluxo envolve um emaranhado de atividades que comprometem parte do exercicio fiscal
e acaba que os empenhos ocorrem no final do ano. Logo no exercicio seguinte, o
convenente, por exemplo, la de um determinado estado, ele tem que fazer o seguinte,
adequar ao seu orcamento para que seja possibilitada execucdo dessa despesa e esse
procedimento, também, consome grande parte do exercicio e s6 apds esse ajuste, 1a no seu
orcamento é que o conveniente tem condicdes de iniciar o seu processo de licitagdo. Por
exemplo, aqui no Ministério da justica, o prazo de um pregdo, aqui, que é uma contratacao
mais simples, dura em média 180 dias. Agora, esse prazo nos estados costuma ser muito
mais. Existe toda uma burocracia administrativa na formalizacdo desses convénios, de
uma contratacdo publica que, como eu ja falei anteriormente, consome muito tempo e de
uma certa forma, isso ai inviabiliza, muitas vezes a execucéo nesse periodo de 3 anos do
decreto” (Gestor 01).
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Outra questdo pontuada foi a falta de equipes nesses entes para darem cabo a execucéo:

“Entendo que ndo, porque dada a complexidade das contratacdes, em especial aquelas que
sdo voltadas ai para os entes federados e a falta de equipe deles que dé suporte essas
contratacOes. Esse tempo se torna um tanto quanto exiguo para que eles possam fazer
execucao até que ndo tenham mais a possibilidade de ter os restos a pagar nao processados,
entdo, dessa forma, eu entendo que o prazo de 3 anos € sim exiguo e que poderia ser
ampliado” (Gestor 07).

Além da insuficiéncia do prazo de trés anos para atender as transferéncias para os entes
subnacionais sete dos nove entrevistados abordaram a inadequagdo do prazo, também, para a
execucdo de obras, sendo que trés vislumbram problemas na execucdo de alguns investimentos
mais complexos, processo de judicializagdo da contratagdo, ou situagdes excepcionais, a exemplo
da pandemia, que atrasam a implementacdo da despesa, conforme se extrai das falas abaixo:

“N&o enxerga as peculiaridades do o6rgdo com relacdo a obras, aquisi¢des ou
planejamentos que venham a acontecer no ambito de contratos internacionais. A gente
teve um momento da pandemia, também, que muitas execuc¢des, entregas de obras bens e
servigos a serem realizados através de restos a pagar ndo foram possiveis de atender por
conta que as empresas tiveram fechamentos parciais ou integrais. Muitos fornecedores
internacionais ndo tiveram como produzir as pegas e entregar os bens nesse periodo”
(Gestor 3).

“Quais foram os aspectos prejudiciais? Vamos dizer assim, questdo das obras, porque a
gente sabe que uma obra, vou falar somente dessa unidade, porque a unidade que eu tenho
conhecimento, entdo as obras que envolvem a questdo de presidios, sd0 um pouco mais
complexas, precisam de estudos maiores e de tempo maior também para realizacdo”
(Gestor 02).

“A gente tem, por exemplo, em determinada Diretoria vérias situacbes em que esses
pagamentos demoram muito por questdes judiciais. Muitas vezes é judicializado. Isso é
submetido, também, a véarias comissdes de pagamentos e essas comissdes muitas vezes
identificam que o beneficiario tem problemas documentais, as vezes sé tem certiddo de
nascimento, as vezes ndo tem conta bancéria e isso é vai desencadeando sérios problemas
em relagdo aos prazos” (Gestor 4).

Esses elementos apresentados pelos entrevistados guardam sintonia com os estudos de
Carvalho (2014) e Ribeiro (2010) ja que demonstram que o fluxo normal de execugdo de
determinados tipos de despesas, compreendido por diversas especificidades e processos
burocraticos, por si s6 afetam a inscricdo de despesas em RPNP e por conseguinte, a execugdo

dessas despesas.
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Além do mais, a percepcdo dos gestores entrevistados converge com os estudos de Aquino
e Azevedo (2017), Coelho et al. (2019), Nascimento (2020) e Mota et al (2021) no que diz respeito
as despesas classificadas como investimento, nas quais estdo englobadas as obras, e com as
pesquisas de Cavalcanti (2018) e Nascimento (2020) no que diz respeito as transferéncias para
entes subnacionais, quando retratam que essas despesas demandam um prazo maior de execucao e
sdo responsaveis por parcela significativa do estoque de RPNP.

As questdes versadas pelos gestores entrevistados sinalizam que o prazo de trés anos de
validade dos empenhos inscritos em RPNP ¢é suficiente para atendimento de determinados tipos de
despesas, como os contratos continuados, aquisi¢cao de equipamentos comuns, e que esse prazo nao
é suficiente para atendimento de despesas relativas a obras, alguns investimentos mais complexos
e transferéncias para entes subnacionais.

Quando questionados sobre as implicacdes do cancelamento de Restos a Pagar para o
planejamento orcamentéario de sua unidade organizacional, oito dos nove entrevistados apontaram
como o principal problema o comprometimento do orcamento do exercicio vigente para suportar
aquelas despesas que ja possuiam suporte orcamentario e tiveram seus empenhos cancelados. Os
autores Alves, Oliveira e Dantas (2017) e Barddal (2019) j& haviam diagnosticado que a realizacdo
de blogueios e cancelamentos de Restos a Pagar de forma automatica pode implicar em prejuizo a
Administracdo Publica, no sentido de que o recurso nao retorna a disposi¢cdo da unidade para ser
empenhado novamente, ou seja, 0 6rgao necessitaria suportar as referidas despesas com recursos
ndo previstos inicialmente no or¢amento, tendo, portanto, que “descobrir” outras despesas

inicialmente planejadas.

“Eu acredito que a principal implicagdo aqui, no meu ponto de vista, ¢ 0 comprometimento
do orgamento do exercicio vigente para suportar aquelas despesas que ja tinham uma certa
relagdo com os empenhos objetos do cancelamento automético. O cancelamento
automatico acaba por descobrir algumas despesas ja pactuadas e isso vai acabar
impactando na execucédo de politicas publicas que ja estdo em andamento. Nesse cenario
0 gestor vai ter certa dificuldade porque ele vai ter que decidir entre continuar aquela
politica em que o seu empenho inscrito em restos a pagar foi cancelado a partir da
utilizacdo de orcamento do exercicio vigente, ou até mesmo decidir em atender as politicas
ja planejadas para o exercicio vigente. Agora, esse modelo ai ele ndo faz muito sentido.
Nos estamos falando aqui de um empenho inscrito em restos a pagar que vai ser cancelado
I4 no dia 31 de dezembro e que ja no inicio do exercicio seguinte vai fazer um novo
empenho para aquela despesa que ja possuia uma cobertura orcamentaria e também
compromete 0 novo espago orgamentario. Uma outra implicacdo que eu vejo ai, diz
respeito aos custos administrativos de reconhecimento dessa divida para a realizagdo de
novos empenhos” (Gestor 01).
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O Gestor 01 discorreu ainda sobre possivel disfuncionalidade do cancelamento automético
de RPNP alegando néo ver sentido em se cancelar o empenho que suporta alguma despesa em 31
de dezembro de determinado exercicio fiscal, para no inicio do exercicio seguinte fazer novo
empenho e comprometer novo espaco orcamentario. Além disso, chamou a atencao para custos
administrativos relacionados aos processos de reconhecimento de divida necessérios para a
efetivacdo dos empenhos que fardo face aos cancelamentos de RPNP.

Durante as entrevistas foram citadas outras implicacdes do cancelamento de RPNP como
prejuizos para o planejamento da unidade, provocando o cancelamento de a¢des ou diminuicao de
sua quantidade, impacto negativo nas politicas publicas e nas entregas para o beneficiario final
daquele bem ou servigo, reducdo da capacidade de realizacdo de novos investimentos, o que pode

ser observado nas transcri¢des abaixo elencadas:

“A finalidade publica da toda agdo publica ndo pode ser prejudicada por conta do
cancelamento de restos da pagar. Entdo, o que vai ocorrer é que o0 orcamento do exercicio
presente vai sofrer um impacto desse cancelamento de restos a pagar, porque vai ter que
ser aberto um reconhecimento de divida. Prejuizos ao planejamento porque ele vai ter que
ser cancelado ou diminuido a medida que vai ter que empenhar o reconhecimento de
dividas dos valores cancelados” (Gestor 03).

“Quando ocorre o cancelamento desses empenhos, nesse prazo curto de 3 anos. Isso
impacta na nossa programagdo or¢camentaria do ano. A gente tem que refazer todo o
planejamento, porque muitas vezes sdo decisfes judiciais que a gente tem que pagar. Tem
que honrar com o uso orcamento do exercicio. Impacta fortemente na programacao
orcamentaria do 6érgdo no ano vigente. Isso impacto negativamente na nossa politica
publica” (Gestor 04).

“Causa impacto no orgamento do exercicio. Reduz nosso orcamento, porque tem que
pagar algumas obras por exemplo, para as quais ja havia dotacdo or¢camentaria. Reduz
nossa capacidade de investimento em outras areas” (Gestor 06).

“Entdo, quando a gente tem um resto a pagar, ndo processado, cancelado e muitas vezes
aquela € uma politica prioritaria, a gente tem que alocar o orcamento do ano seguinte para
poder, de repente atender aquela politica ali e isso torna invidvel que seja executado o que
foi planejado na sua integralidade para aquele ano onde vocé esta atendendo uma despesa
que em tese, seria dos anos anteriores. Isso implica no ndo atingimento dos objetivos da
unidade e, também, na ndo entrega para a populacdo daquele servico que se esperava
naquela qualidade e quantidade” (Gestor 07).

“Basicamente, comprometimento do orcamento dos préximos exercicios. A dindmica
orcamentaria chega a ser um pouco cruel com o gestor porque na metade do ano eu tenho
que estar prevendo aquilo que eu vou utilizar no proximo exercicio. Entdo a gente esta
falando de junho, julho, antes da proposta ser encaminhada, sair do executivo, ir para o
Congresso para ser votada. A gente faz um planejamento acreditando que o valor que vocé
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comprometeu vai ser utilizado. Af la no final do terceiro ano se vocé pegar por exemplo
0s restos a pagar que foram inscritos em 2019, eu estou acreditando que aquilo tudo vai
acontecer. Muito provavelmente a gente vai ter que acabar comprometendo o nosso
orcamento, que ja estd muito baixo. Principal impacto de cancelamento de restos a pagar
No nosso caso, é a implicacdo no orcamento do exercicio seguinte Cancelamento de novos
programas, repactuacdo de cronograma de desembolso de instrumentos vigentes.
Prejuizos para a politica publica e para o beneficiario final daquele bem ou servigo”
(Gestor 8).

Visando exemplificar e quantificar esse comprometimento or¢camentario informado pelos
entrevistados, Ihes foi perguntado se suas respectivas unidades organizacionais ja tiveram que
“reempenhar” despesas por for¢a de cancelamento automatico de Restos a Pagar ndo Processado.
Constatou-se que sete dos nove entrevistados ja tiverem que efetuar novos empenhos por causa
desse tipo de cancelamento, um disse que ainda ndo precisou, mas acredita que no exercicio de
2023 precisara adotar esse procedimento, e o tltimo informou que ndo precisou usar or¢camento de
exercicio em curso para atender cancelamento de RPNP.

A necessidade de “reempenho” de despesa para atender transferéncias a entes subnacionais,
que engloba modalidades de aplicacdo da despesa publica responsaveis por grande parte do estoque

de RPNP, foi apontada por quatro dos entrevistados:

“Eu posso até citar aqui, por exemplo, um caso muito sensivel que nés ja vivemos aqui no
Ministério da justica, foi a necessidade de ter que “reempenhar” recursos oriundos de
emenda de bancada que tinham sido cancelados exatamente por forca do Decreto. Esses
empenhos atendiam convénios com alguns estados e nds tivemos, inclusive, pressdes
politicas para que essas despesas relativas a esses convénios nao fossem descontinuadas”
(Gestor 01).

“Sim, né. Ent&o, foi o caso de 2019 onde a gente tinha uns contratos de repasses vinculados
a caixa econdmica. Impacto de quase 200 milhdes, eu posso levantar esse dado pra ti
depois, mas foi mais ou menos 179 milhBes que a gente teve que “reempenhar”, entdo
tirou do or¢camento do exercicio. E “reempenhou” porque a despesa de fato foi cancelada”
(Gestor 02).

“Sim, inclusive isso foi feito no ano passado, num montante superior a R$ 20.000.000,00.
E caso f6ssemos atender a todos aqueles restos a pagar que teriam seus créditos
cancelados. O volume seria muito maior, seria mais de 3 vezes esse valor e tivemos que
atender com recursos proprios para poder honrar situacfes onde os entes federados
mostraram-se diligentes e conseguiram provar com critérios objetivos, que ©
cancelamento do crédito ndo decorreu da inércia do proprio ente na execucdo daquele
orcamento e sim de fatores externos, como a pandemia e tantos outros fatores que acabam
fazendo com que o processo torne-se muito longo e dificultoso” (Gestor 07).

“Sim, eu entrei aqui no ano passado, em outubro, ¢ me deparei exatamente por uma
situacdo dessa, era um convénio que foi formalizado com Porto Alegre e o recurso dele
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tinha que ter sido liberado até 2019 e ele nédo foi liberado. Perderam o recurso e ficaram
prorrogando a parceria. Para a gente conseguir dar continuidade nesse projeto tivemos que
reservar um recurso daquele ano para dar continuidade. A nossa sorte foi que a gente tinha
um saldo orgamentario, entéo a gente ndo teve tanto impacto, mas se a gente ndo tivesse
um saldo de recurso para empenhar novamente naquela parceria, a gente teria perdido um
projeto importante para o departamento” (Gestor 09).

Outros trés entrevistados exemplificaram a necessidade de “reempenho” de despesas
relativas a RPNP cancelados citando casos de execugdo de obras, entrega de equipamento e
contrato continuado com determinada empresa, sendo que esse Ultimo caso demostra que as

experiéncias com cancelamento de RPNP ndo se limitam aos convénios e investimentos:

“Sim, muitas vezes e tanto na area finalistica quanto na area meio. Um exemplo foi o
contrato com uma empresa. A empresa estava passando por uma reformulacao interna,
onde eles demoraram muito a encaminharem as faturas, entdo passou o prazo de 3 anos,
houve o cancelamento automético e a gente teve que reconhecer essa divida
posteriormente, comprometendo o orcamento do ano de 2020 (Gestor 04).

“Sim. No caso das nossas obras, elas atrasam por causa da Covid, por causa das chuvas e
atrasa o cronograma financeiro” (Gestor 06).

“Sim, j& precisamos, foi 0 caso ja citado de empresas contratadas para uma obra ou para
um projeto especifico, para entrega de equipamentos. As fases vdo sendo cumpridas e a
gente teve que anular projetos ou cancelar parcialmente alguns projetos para poder fazer
esse empenho, esse reconhecimento de divida” (Gestor 03).

Os gestores entrevistados apresentaram sugestdes de ajuste no Decreto n° 93.872/1986 com
a finalidade de facilitar a execucdo orcamentéria das politicas publicas a cargo de suas respectivas
unidades. Observou-se que cinco das nove propostas previam que os empenhos inscritos em RPNP
voltassem a ter a validade de cinco anos conforme era previsto no artigo 70 do Decreto n°
93.872/1986, que foi revogado pelo Decreto n°® 9.428/2018, que reduziu o prazo de validade dos
RPNP para trés anos.

O Gestor 01 apresentou proposta de dindmica de bloqueio e cancelamento das despesas
inscritas em RPNP que coloca sob a responsabilidade do ordenador de despesa, segundo ele, a
pessoa detentora do conhecimento sobre a existéncia de vinculo do empenho com determinada

obrigacdo vigente, a decisdo sobre o cancelamento ou manutencéo dos empenhos.

“Na verdade, eu até acho o seguinte, que a responsabilidade por fazer esse cancelamento
dos empenhos que foram inscritos nos apagar ele deveria ficar a cargo do ordenador
despesa, da mesma forma como ocorre com a inscri¢do de restos a pagar, até mesmo
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porque esse gestor é a pessoa que tem condicGes de verificar se aquele empenho possui
algum lastro vigente de despesa. Deveria ser previsto no decreto, um mecanismo sistémico
que obrigasse os ordenadores de despesa a reverem todos 0s seus empenhos todo ano, ou
seja, mantendo assim, a previsdo de bloqueio. Previsdo essa que poderia ocorrer até de
forma anual, mas sem a realizagdo de cancelamento automatico. Entdo, se eu tenho um
bloqueio anual, eu obrigo de uma certa forma, o gestor a rever seu estoque de restos a
pagar. E também a desbloquear aqueles que ja possuem lastro de despesa bem como
cancelar aquelas que ndo possui. Mas eu ndo tenho a figura do cancelamento automatico,
que é o que acaba deixando as obrigacfes descobertas” (Gestor 01).

Por sua vez, o Gestor 02 sugeriu que as despesas relativas a obras e convénios fossem
inclusas no §3° do artigo 68 do Decreto n° 93.872/1986 como exce¢do ao bloqueio e cancelamento

automatico:

“A sugestdo seria, se eu ndo me recordo, 1a no paragrafo terceiro do artigo 68, que ele
excepcionaliza algumas despesas. Entdo, ele fala do Ministério da salde, das emendas
individuais. E, na minha opinido, deveria excepcionalizar a questdo das obras e convénios,
com alguns critérios, ¢ claro, a serem estabelecidos” (Gestor 02).

A proposta do Gestor dois envolve ampliar o rol de despesas que néo sao objeto de blogueio
de RPNP para contemplar obras e convénios, que sdo as despesas mais sinalizadas pelos
entrevistados no que se refere aos impactos dos cancelamentos de RPNP.

A quinta pergunta realizada aos entrevistados buscou coletar a opini&o dos gestores quanto
as medidas que podem ser adotadas para que a liquidacdo das despesas ocorra no mesmo exercicio
do empenho. Os gestores 01, 02 e 09 externaram o entendimento de que um bom planejamento
contribui para que a execucdo de algumas despesas ocorra dentro do mesmo exercicio do empenho.
Entretanto o Gestor 01 informou que, na sua opinido, mesmo com um bom planejamento algumas

despesas, ndo sdo passiveis de serem executadas no mesmo exercicio.

“Na minha visdo, entendo o seguinte, que um bom planejamento pode, sim, auxiliar na
execucdo de algumas despesas dentro mesmo exercicio, porém sdo muitas as situacdes
que impactam nesse planejamento, como por exemplo, a incerteza, imprevisibilidade da
disponibilizacdo dos limites, empenho. Para algumas despesas, tais como obras,
convénios, contratagcdes complexas, 14 que eu ja mencionei, 14 atras, mesmo com um bom
planejamento, os fluxos burocraticos ndo permitem a execugao integral dentro do mesmo
exercicio. Esse é um dos fatores que complica” (Gestor 01).

Essa necessidade de transposicdo de algumas despesas a partir da utilizagdo da ferramenta
RAP foi pontuada por Fortis e Gasparini (2017) nos casos em que 0S processos burocraticos

inviabilizam a execucdo or¢camentéria dentro do mesmo exercicio.
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O Gestor 02 trouxe, ainda, que a formacéo de gestores e a escolha de pessoas com o perfil
adequado para ocupacdo dos cargos e fungOes podem contribuir para que a despesas sejam

executadas dentro do mesmo exercicio do empenho:

“Eu acho que tem que ter uma formagdo do gestor. Por vezes esses altos cargos sdo
ocupados por pessoas que ndo tem o perfil de gestdo. Entdo, precisaria ter um pouquinho
de perfil. Fazer uma analise completa da unidade, do érgdo, e ter um planejamento mais
eficiente” (Gestor 02).

Os gestores 05 e 08 destacaram que a existéncia de uma fiscalizacdo efetiva dos contratos
e de uma equipe proativa podem corroborar para a execucao dentro do mesmo exercicio do

empenho.

“Fiscalizagdo efetiva daquilo que foi empenhado com treinamento e capacita¢do para os
fiscais, porque o empenho da despesa é s6 uma etapa. E a liquidacdo na verdade, ela ndo
se resume a liquidacdo sistémica, mas sim a averiguacdo do bem, se ele foi entregue, se
esta correto, talvez, melhorar a fiscaliza¢do” (Gestor 05).

Verifica-se que, esses achados guardam sintonia com os estudos de Coelho et al. (2019)
onde foi identificado que capacitar e fortalecer as areas responsaveis pela fiscalizacdo de contratos
contribui para a reducéo da inscricdo de RPNP, ou seja, corrobora para que a execucao da despesa
ocorra no mesmo exercicio da realizacdo do empenho.

Por sua vez, o Gestor 07 contribuiu com o tema sugerindo a existéncia, nos entes federados

de escritérios de projetos voltados exclusivamente para a questdo de aquisicoes.

“Entendo que deveria existir em todos os entes federados escritorios de projetos voltados
exclusivamente para a questdo de aquisi¢cdes, com pessoal qualificado, treinamento e uma
quantidade de servidores razoavel, capazes de conseguir dar andamento na execucao dos
procedimentos licitatorios, desde a pesquisa de preco, confeccéo de termos referenciais,
bem como toda a estruturacdo dos pregbes eletrénicos, que hoje sdo a maioria nos
procedimentos licitatérios e outras atividades afins ali que possam dar suporte para essa
equipe de contratacdo para que consiga receber esses objetos, fazer o ateste disso, para
que possam ser pagos” (Gestor 07).

A criacdo desses escritorios de projetos nos entes subnacionais, compostos por equipes
dedicadas a execucao das despesas publicas, poderia corroborar para que esses entes conseguissem
executar de forma mais célere os recursos recebidos dos 6rgaos da Unido, mitigando, assim, a

ocorréncia de cancelamento de RPNP. O trabalho de Nascimento (2020) ja havia recomendado que
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0s entes subnacionais precisam dar celeridade a execucao das despesas a eles descentralizadas, para
evitar o cancelamento do RPNP.

Observou-se durante as entrevistas que algumas medidas podem ser adotadas para agilizar
a execucdo da despesa publica e permitir que ela ocorra dentro do exercicio de referéncia.
Entretanto foi amplamente pontuado que a previsibilidade orcamentéaria e a disponibilizacdo do
orcamento no inicio do exercicio financeiro sdo requisitos necessarios para possibilitar a execucao

da despesa no mesmo ano de realizacdo do empenho.

5. CONCLUSAO

O presente trabalho teve como objetivo verificar se as atuais disposi¢cbes normativas que
tratam do bloqueio e cancelamento de despesas publicas inscritas em Restos a Pagar restringem a
implementacdo das politicas a cargo do Ministério da Justica e Seguranca Publica, as quais podem
ser segregadas em duas principais areas de atuacdo governamental: Direitos da Cidadania (Justica)
e Seguranca Pubica.

Para galgar esse objetivo, inicialmente, analisou-se a legislacdo que rege o bloqueio e
cancelamento de despesas publicas inscritas em Restos a Pagar, a saber o texto do Decreto n°
93.872, de 23 de dezembro de 1986, e suas alteragdes, em especial o Decreto n° 8.407/2015 e o
Decreto n° 9.428/2018, e identificou-se que foram implementadas treze alteracfes no Decreto n°
93.872/1986 no periodo de 2015 e 2020 todas relacionadas a gestdo de RAP, sendo que os Decretos
n° 8.407/2015 e 9.428/2018 trataram do recrudescimento das regras de gestdo de RAP e que 0s
outros onze buscaram flexibilizar a utilizacdo dessa ferramenta a partir da prorrogacéo do prazo de
blogqueio, desbloqueio e da ampliacdo do rol de despesas que sdo exce¢des a regra de bloqueio e
cancelamento. Essas sucessivas prorrogacdes sinalizam que o prazo estipulado no Decreto para
blogqueio e cancelamento nédo é suficiente para determinados tipos de gasto que exigem um fluxo
burocratico maior para cumprimento de todas as fases de execucao.

Em um segundo momento realizou-se uma exploracdo bibliografica para compreender, a
partir de literaturas e trabalhos anteriormente realizados, os principais pontos de vista sobre o

assunto, os quais foram utilizados para respaldar a construcao da argumentacao do trabalho.
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A ferramenta RAP visa resguardar o direito do credor de receber pelos servigos prestados,
materiais fornecidos, ou pelo instrumento de parceria pactuado, mesmo que em exercicio financeiro
diverso daguele em que foi emitida a nota de empenho, ou seja, de quando foi assumida a
obrigacdo. Alguns autores advertem sobre as disfuncionalidades da utilizacdo de RAP na
administragdo puablica. Entretanto ndo existe um consenso entre eles, mas € manifesto que o
crescimento na inscricdo das despesas em RPNP é preocupante o que implicou na publicacéo de
normas mais rigidas para gestao desse tipo de despesa. Parte da literatura defende a contencédo da
inscricdo de RAP e de outro lado alguns autores defendem que a utilizacdo dessa ferramenta é
imprescindivel para fazer face a determinados tipos de despesas como transferéncias a entes
subnacionais e investimentos.

Para responder de forma mais direta a questdo que se constitui no objetivo principal do
trabalho, analisou-se o estoque de RPNP dos anos de 2008 a 2022 do MJSP sendo verificado que
seu apice ocorreu no exercicio de 2014, exercicio imediatamente anterior a publicacdo do Decreto
n°® 8.407/2015, que impds alteracbes no Decreto n® 93.872/1986 enrijecendo as regras de
cancelamento automatico de RPNP. Verificou-se que 64,30% do estoque de RPNP do MJSP no
periodo de 2008 a 2022 diz respeito a despesas de investimentos, 35,54% sao classificados como
outras despesas correntes e 0,16% se referem a inversdes financeiras. Essa predominéncia das
despesas de investimento na composi¢do dos RPNP foi amplamente indicada no referencial tedrico
deste trabalho.

Quanto a area de atuacdo governamental mapeou-se que 73,08% dos valores inscritos em
RPNP no periodo de 2008 a 2022 se referem a seguranca publica, 24,66% relacionados a direitos
da cidadania e 2,27% as demais fun¢des de governo sob atuacdo do Ministério. O que denota que
as acOes governamentais afetas a seguranca publica possuem maior representatividade na
composicdo dos RPNP do MJSP.

No tocante ao cancelamento de RPNP, em 2016 foram cancelados R$ 498.431.016,39 o
que representa um aumento de 392% se compararmos com o cancelamento de R$ 127.181.286,51
ocorrido em 2015. Essa ampliacéo significativa nos cancelamentos pode ser atribuida a publicagédo
do Decretos n° 8.407/2015, que previu regras para bloqueio e cancelamento de RPNP.

Ap0s a anélise da composigdo do estoque de RPNP do MJSP foram realizados 18 testes de
diferencas de médias utilizando os periodos anteriores e posteriores de aplicabilidade dos
cancelamentos automaticos de RPNP impostos pelos Decretos n° 8.407/2015 e 9.428/2018, que
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alteram o Decreto n® 93.872/1986, onde verificou-se que dos nove testes realizados sobre os efeitos
do Decreto n°® 8.407/2015, cinco indicaram impacto nas politicas publicas a cargo do MJSP e que
dos nove testes realizados sobre os efeitos do Decreto n° 9.428/2018, trés indicaram impacto nas
politicas publicas a cargo do MJSP. Alguns autores citados no referencial teérico concordam, em
algum ponto, com resultados obtidos neste trabalho, uma vez que se concentram nas despesas
classificadas como investimentos e nas transferéncias de recursos para 0s entes subnacionais.
Verificou-se também que a area de atuacdo governamental relacionada a seguranca publica foi a
que sofreu impacto com as alteracGes implementadas no Decreto n°® 93.872/1986, nos exercicios
de 2015 e 2018, o que pode ser verificado nos testes 6, 8 e 17.

Esse impacto nas politicas publicas ocorre a medida que a retirada do suporte orcamentario
dessas despesas, ocasionada pelo cancelamento de RPNP, impede a execucdo adequada das
iniciativas propostas podendo implicar na solucdo de continuidade de projetos, acbes em curso ou
na prestacao de servicos a populacéo.

Visando coletar a percepcdo dos gestores do Ministério da Justica e Seguranca Publica em
relacdo as consequéncias e impactos do Decreto n® 93.872/1986, em especial se 0 prazo de trés
anos para o cancelamento de Restos a Pagar estabelecido pelo Decreto n° 9.428/2018 restringe a
execucdo das politicas publicas a cargo do Ministério foram realizadas entrevistas semiestruturadas
presenciais, por meio das quais foi evidenciado que os nove entrevistados entendem que o prazo
de trés anos se mostra suficiente para a execugdo de despesas comuns relacionadas a contratos
continuados, como concessionarias de energias, contrato terceirizado, mao de obra, servi¢o de
copeiragem, bem como para “aquisi¢des de prateleira”, que sdo aquelas de facil atendimento pelo
mercado. Entretanto, cinco entrevistados indicaram que o prazo de trés anos é insuficiente para
atendimento das transferéncias voluntérias, sete indicaram que esse prazo ndo atende as
especificidades de execucdo de obras e trés vislumbram problemas na execucdo de alguns
investimentos mais complexos que atrasam a implementacdo da despesa.

As percepcgoes dos gestores do MJSP guardam sintonia com parte da literatura estudada que
imputa a necessidade de um prazo mais dilatado para a execugdo de transferéncias a entes
subnacionais e determinados tipos de investimentos, como obras por exemplo. De outra forma, o
prazo de trés anos seria suficiente para atender despesas comuns.

A preocupacgédo com a dosimetria dos prazos de validade de um empenho inscrito em RPNP

é de tamanha relevancia que no final do exercicio de 2022 essa discussdo aportou no Congresso
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Nacional quando da tramitacdo do Projeto de Lei do Congresso Nacional n° 39, de 2022, que
alterou a LDO 2022, e o relator do projeto incluiu novo paréagrafo ao art. 83 com a finalidade,
segundo Parecer do Congresso Nacional (CN) n° 20, de 2022, de evitar o cancelamento de restos a
pagar considerando os transtornos ao contratante e frustragdes aos beneficiarios finais da acao
governamental.

A principal implicagdo referente ao cancelamento de RPNP diagnosticada foi o
comprometimento do orcamento do exercicio vigente para suportar aquelas despesas que ja
possuiam suporte orcamentario e tiveram seus empenhos cancelados de forma automatica. Foram
pontuados também prejuizos para o planejamento da unidade, impacto negativo nas politicas
publicas e nas entregas para o beneficiario final daquele bem ou servico e reducéo da capacidade
de realizacdo de novos investimentos.

Durante as entrevistas foi possivel, ainda, coletar contribui¢bes sobre possiveis alteracdes
normativas que pudessem melhorar a gestdo dos RPNP, onde a maioria dos gestores entende ser
necessario que o prazo de validade dos empenhos seja de no minimo cinco anos. Além do mais,
verificou-se que um bom planejamento contribui para que a execucdo de determinadas despesas
ocorra dentro do mesmo exercicio do empenho, ndo obstante, a previsibilidade orcamentaria e a
disponibilizagdo do orcamento no inicio do exercicio financeiro sdo requisitos necessarios para
possibilitar a execucdo da despesa no mesmo ano de realizacdo do empenho.

Por fim, sugere-se que pesquisas futuras agreguem a discussdo dos RPNP os possiveis
impactos oriundos da publicacdo da Lei Complementar n°® 200/2023 que instituiu novo regime
fiscal com a finalidade de garantir a estabilidade macroecondmica do Pais e criar as condigdes
adequadas ao crescimento socioecondmico em substituicdo ao previsto na Emenda Constitucional
n° 95, de 15 de dezembro de 2016, também conhecida como a Emenda Constitucional do Teto dos
Gastos Publicos, bem como observe a nova estrutura organizacional do Ministério da Justica e
Seguranca Publica prevista no Decreto n°® 11.348/2023 que vinculou ao MJSP a Autoridade
Nacional de Protecdo de Dados (ANPD) e desvinculou a Funai.
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APENDICES

APENDICE A

Roteiro para as entrevistas

Data da entrevista: _/ /2022  Hora: Inicio Fim

| - APRESENTACAO DO PESQUISADOR E DA PESQUISA

Entrevista realizada com os servidores que atuam no nivel de gestdo no ambito do
Ministério da Justica e Seguranca Publica, nas seguintes areas (Capitulo 3.2): Secretaria-Executiva
(SE), Secretaria Nacional de Justica (Senajus), Secretaria Nacional do Consumidor (Senacon),
Secretaria de Gestdo e Ensino em Seguranca Publica (Segen), Policia Federal (PF), Departamento
Penitenciario Nacional (Depen), Secretaria Nacional de Politicas sobre Drogas e Gestdo de Ativos
(Senad), Policia Rodoviaria Federal (PRF) e Fundag&o Nacional do indio (Funai), com o objetivo
de coletar dados para a pesquisa “As implica¢des do bloqueio e cancelamento de despesas publicas
inscritas em Restos a Pagar na execucao das politicas a cargo do Ministério da Justica e Seguranca
Publica (MJSP)”, sob a responsabilidade de David de Lima Freitas, aluno do Mestrado Profissional
do Programa de Pés-Graduagdo em Gestdo Publica da Faculdade de Planaltina da Universidade de
Brasilia (PPGP/FUP/UnB).

Il - QUESTOES SOBRE RESTOS A PAGAR

1. O prazo de validade de 3 anos dos empenhos inscritos em restos a pagar nao processados é
suficiente para executar as despesas afetas as politicas publicas a cargo de sua unidade
organizacional?

2. Quais as implicagdes do cancelamento de restos a pagar para o planejamento orcamentario
de sua unidade organizacional?

3. Sua unidade organizacional ja precisou de “reempenhar” despesas por forca de

cancelamento automatico de restos a pagar ndo processado?
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4. Vocé possui alguma sugestdo de ajuste no Decreto que poderia facilitar a execugédo
orcamentaria das politicas publicas a cargo de sua unidade?
5. Na sua visdo, como 0s gestores podem atuar para que a liquidacéo das despesas ocorra no

mesmo exercicio do empenho?

i - CARACTERIZAQAO DOS SUJEITOS
6. Faixa etaria: ()20a30()31a40()41a50()51a60 () maisde60

7. Qual é o seu cargo/funcéo na instituicao?
8. Hé& quanto tempo trabalha na instituicdo?
9. Hé& quanto tempo esta na direcdo/chefia?

10. Qual o seu nivel de escolaridade/curso?

() Graduacéo:

() Especializacdo:
() Mestrado:
() Doutorado:
() Outro (s):
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APENDICE B
TERMO DE CONSENTIMENTO LIVRE E ESCLARECIDO

A dissertacdo de mestrado “As implicacbes do bloqueio e cancelamento de despesas
publicas inscritas em Restos a Pagar na execucdo das politicas a cargo do Ministério da Justica e
Seguranca Publica (MJSP)” ¢ uma pesquisa exploratéria e descritiva com abordagem quantitativa
e qualitativa.

A presente pesquisa académica tem como objeto de pesquisa verificar se as atuais
disposicdes normativas que tratam do blogqueio e cancelamento de despesas publicas inscritas em
Restos a Pagar restringem a implementacdo das politicas a cargo do Ministério da Justica e
Seguranca Publica dada as suas especificidades e natureza da tematica. Pretende-se analisar a
legislacdo que rege o bloqueio e cancelamento de despesas publicas inscritas em Restos a Pagar, a
saber o texto do Decreto n® 93.872, de 23 de dezembro de 1986, e, com base em tal analise,
identificar as possiveis implicacGes que esses bloqueios e cancelamentos podem provocar na
programacdo orcamentaria e financeira, e consequentemente no planejamento das agdes
estruturadas para o alcance dos objetivos de politicas publicas sob responsabilidade do Ministério
da Justica e Seguranca Publica.

Desse proposito decorrem dois objetivos especificos: 1) identificar o estoque de Restos
a Pagar dos anos de 2008 a 2021, buscando evidéncias de que o Decreto n°® 93.872/1986 restringe
a execucdo e o planejamento da despesa publica, em especial se 0s cancelamentos automaticos de
RPNP afetam as politicas publicas a cargo do Ministério. 2) avaliar a percepc¢do dos gestores que
atuam na area de execuc¢do orcamentaria e financeira do Ministério da Justica e Seguranca Publica
em relacdo as consequéncias e impactos do Decreto n® 93.872/1986, em especial se o0 prazo de trés
anos para o cancelamento de Restos a Pagar estabelecido pelo Decreto n° 9.428/2018 restringe a
execucdo das politicas publicas a cargo do Ministério.

O trabalho realizado sob responsabilidade do Programa de Pds-Graduacdo em Gestdo
Publica da Universidade de Brasilia — PPGP/UnB gerara um documento sumarizando as
informacdes dadas pelos participantes, em termos agregados, sem que as opinides individuais
sejam desvendadas. Portanto, garante-se o sigilo das informacdes individuais.

Declaro que eu, , fui informado(a) dos

objetivos e da justificativa desta pesquisa, de forma clara e detalhada. Recebi informacdes

especificas sobre cada procedimento no qual estarei envolvido(a). Todas as minhas duvidas foram
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respondidas com clareza e sei que poderei solicitar novos esclarecimentos a qualquer momento.
Além disso, sei que novas informacdes, obtidas durante o estudo, me serdo solicitadas e que terei
liberdade de retirar meu consentimento de participacdo na pesquisa, em face destas informacdes.
O pesquisador, David de Lima Freitas, certificou-me de que as informagfes por mim
fornecidas terdo carater confidencial, e se compromete a me apresentar um relatorio final da

pesquisa.

David de Lima Freitas Entrevistado
Pesquisador(a)

Contatos do Pesquisador:

E-mail: david.lf@hotmail.com

Telefone Celular: (61) 99939-3389
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