ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO
PROCURADORIA-GERAL FEDERAL
DEPARTAMENTO DE CONSULTORIA

PARECER N2 {§ /2013/CAMARAPERMANENTECONVENIOS/DEPCONSU/PGF/AGU
PROCESSO N¢ 25100.001.569/2013-18

INTERESSADO: PROCURADORIA-GERAL FEDERAL

ASSUNTO: Temas relacionados a convénios e demais ajustes congéneres tratados no ambito
da Camara Permanente Convénios designada por meio da Portaria/PGF n.2 98, de 26 de
fevereiro de 2013.

EMENTA:

Restos a pagar nao processados e nao liquidados
posteriormente. Prazo de validade. Inaplicabilidade da
regra geral insculpida no art. 68, §2% do Decreto n?
93.872/1986 e das disposicoes do Decreto n¢
7.468/2011 aos restos a pagar abrangidos pelo art. 1°
do Decreto n? 7.418/2010 e pelo paragrafo 32 do art.
68 do Decreto n? 93.872/1986. Auséncia de restrigcao
temporal. Manutengdo da validade condicionada,
entretanto, & efetiva constatacdo da viabilidade de que
o objeto pactuado venha a ser, de fato, executado.

Sr. Diretor do Departamento de Consultoria,

1. A manifestacdo em exame decorre de projeto institucionalizado no &mbito da
Procuradoria-Geral Federal que, por intermédio da Portaria/PGF n2 98, de 26 de fevereiro de
2013, criou Camaras Permanentes que, no dmbito de seu nicleo teméatico, tém por objetivo:

| -identificar questdes juridicas relevantes gque sao comuns aos Orgados de Execucdo da
Procuradoria-Geral Federal, nas atividades de consultoria e assessoramento juridicos
as autarquias e fundacdes plblicas federais;

Il -promover a discussdo das questdes juridicas identificadas, buscando soluciona-las e
uniformizar o entendimento a ser seguide pelos Orgéos de Execugdo da Procuradoria-
Geral Federal; e

1l -submeter & consideracdo do Diretor do Departamento de Consuitoria a concluséo
dos trabalhos, para posterior aprovacéo pelo Procurador-Geral Federal.

2. Apés identificados os temas controversos e relevantes, foram realizados estudos
e debates em reunides mensais. Passou-se, entio, a etapa de elaboragao de Pareceres, cujo
objetivo é o aclaramento das controvérsias identificadas, de forma a orientar a atuacdo de
Procuradores Federais por todo o pais, reduzindo a inseguranga juridica.

3. O presente Parecer abordara a aplicabilidade do art. 12 do Decreto n? 7.418/2010
e do art. 68, §3¢, Il, “b”, do Decreto n? 93.872/1986 aos restos a pagar nao processados e
ndo liquidados posteriormente, inscritos nos exercicios financeiros de 2007, 2008, 2009 e
2010, relativos as despesas dos 6rgdos e das entidades vinculadas ao Ministério da Saude.

4. E o relatério.
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| - FUNDAMENTACAO
DA VALIDADE DOS RESTOS A PAGAR INSCRITOS NA CONDICAO DE NAO PROCESSADOS

5, O artigo 36 da Lei n? 4.320/1964 disciplina que se consideram restos a pagar as
despesas empenhadas, mas ndo pagas até o dia 31 de dezembro do respectivo exercicio
financeiro, distinguindo-se as processadas das ndo processadas.

6. Na mesma diretriz, o artigo 67 do Decreto n? 93.872/1986 estabelece que:

Art . 67. Considerem-se Restos a Pagar as despesas empenhadas e ndo pagas até 31 de
dezembro, distinguindo-se as despesas processadas das nao processadas.

§ 12 Entendem-se por processadas e ndo processadas, respectivamente, as despesas
liquidadas e as nao liquidadas, na forma prevista neste decreto.

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

7. Como bem esclarece 0 Manual do Sistema Integrado de Administragao Financeira
do Governo Federal - SIAFIY, em seus itens 2.2, 2.2.3 € 2.2.3.1 do Capitulo 020000, da Secdo
020300, do Assunto 020317, o conceito de restos a pagar estd ligado aos estagios da
despesa publica, representados pelo empenho, liquidagcdo e pagamento, de modo que,
guando o pagamento deixa de ser efetuado no préprio exercicio, procede-se, entdo, a
inscricdo em restos a pagar na condigdo de processados, ndo processados em liquidagdo ou
nao processados a liquidar.

8. E importante frisar que essa distincdo entre restos a pagar ndo processados em
liquidacdo e ndo processados a liquidar é decorrente da Gltima atualizacdo deste Capitulo
do Manual SIAFI, ocorrida em 06/12/2012, e pode ser melhor compreendida pela leitura da
integra do j@ mencionado item 2.2.3.1, que elucida:

“2.2.3.1 A inscricdo dos Restos a Pagar (RP) os classificard em: RP Processados, RP Nao
Processados em liquidacao e RP Nao Processados a liquidar.

a) RP Processados: no momento da inscricdo a despesa estava liquidada;

b) RP Nao Processados em Liguidacdo: no momento da inscricao a despesa estava em
processo de liquidacio, ou seja, estava na fase em liquidagao?;

c) RP Nao Processados a liquidar: no momento da inscricdo a despesa ndo estava liquidada
e sua inscricdo estd condicionada a indicacdo pelo Ordenador de Despesa da Unidade
Gestora, ou pessoa por ele autorizada, formalmente no SIAFl em espago proprio na tabela
de UG.” (grifou-se)

9. A despeito da aludida diferenciacao, insta destacar que tanto os restos a pagar
inscritos como ndo processados em liguidacdo quanto aqueles classificados como nao
processados a liguidar submetem-se a mesma regra de validade fixada no artigo 68 do
Decreto n? 93.872/1986, cuja redacdc fora novamente alterada no anc de 2011 pelo
Decreto n? 7.654, passando a prever, em seu paragrafo 22, que “os restos a pagar inscritos

! Disponivel no sitio http://manualsiafi.tesouro.fazenda.gov.br/.

ZEm relacdo a fase de liquidacdo, os itens 2.2.2.1 e 2.2.2.2 do Capitulo 020000, da Secao 020300, do
Assunto 020317, do Manual SIAFI, explicam que:

“2.2.2.1 Entre o estdgio do empenho e da liquidagdo ha uma fase intermediaria na qual ¢ fato gerador
da despesa ja ccorreu, porém ainda nao foi liquidada. Esta fase € denominada em liquidacao.

2.2.2.2 - De forma mais objetiva, a fase em liguidacdo é toda despesa em que o credor, de posse do
empenho correspondente, forneceu o material, prestou o servige ou ainda executou a obra e gque
tenha sido devidamente atestada ou encontra-se em fase de analise e conferéncia.”




Continuacio do PARECER N¢ C§ /2013/CAMARAPERMANENTECONVENIOS/DEPCONSU/PGF/AGU

na condicdo de nao processados e nio liquidados posteriormente terdo validade até 30 de
junho do segundo ano subsequente ao de sua inscricdo”, ressalvadas as hipoteses
elencadas no paragrafo 32 do mesmo dispositivo®,

10. E de se ressaltar que, uma vez liquidados os restos a pagar ndo processados no
exercicio seguinte ao da inscricdo, estes passam a ter tratamento simifar aos restos a pagar
processados, tal qual previsto nos itens 2.2.3.2 e 6.9 do Capitulo 020000, da Secao 020300,
do Assunto 020317, do Manual SIAFI, ndo se lhes aplicando, por conseguinte, a regra de
validade acima referida, dado o fato de constituirem direitos efetivos do credor, mas sim o
disposto no item 6.7 dos retrocitados Capitulo, Se¢do e Assunto do Manual SIAFI, que
determina que: “A anulagao ou cancelamento deverd ser realizada manualmente pelos
gestores na hipétese de ter ocorrido erro na inscricdo, fato posterior gue inviabilize o
pagamento ou no caso de prescricao quinguenal.”.

DOS RESTOS A PAGAR INSCRITOS NA CONDIGAO DE NAG PROCESSADOS NOS EXERCICIOS
FINANCEIROS DE 2007, 2008, 2009 E 2010

11. Em principio, aos restos a pagar inscritos na condi¢do de ndo processados nos
exercicios financeiros de 2007, 2008 e 2009 e cuja liguidagdo nao foi posteriormente
efetivada, aplicar-se-ia o previsto no paragrafe dnico do artigo 68 do Decreto nf
93.872/1986, na redacio dada pelo Decreto n? 6.708/2008, isto &, somente teriam validade
até 31 de dezembro do ano subsequente & sua inscricdo, constituindo-se infringéncia a tal
dispositivo o seu ndo cancelamento, salvo se prorrogados por instrumento legal dentro dos
respectivos prazos de vigéncia®.

12. Nesse sentido, é de se registrar a edicdo do Decreto n? 6.708/2008, que
Prorrogou os restos a pagar nao processados ndo liquidados do exercicio financeiro de 2007
até 30/12/2009, e do Decreto n¢ 7.057/2009, que protraiu a validade dos restos a pagar nao
processados ndo liquidados dos exercicios financeiros de 2007 e 2008 até 31/12/2010,
ambos sem fazer qualquer distincdo entre aqueles decorrentes de despesas do Ministério
da Saude e do Programa de Aceleragdo do Crescimento - PAC e aqueles oriundos de
despesas das demais unidades orgamentérias ou dos demais programas do Governo
Federal.

13. Em 31 de dezembro de 2010, dltimo dia da validade dos restos a pagar inscritos
nos exercicios financeiros de 2007, 2008 e 2009, foi editado o Decreto n? 7.418,
disciplinando gue:

Art. 12 Os restos a pagar ndo processados, inscritos nos exercicios financeires de 2007,
2008 e 2009, relativos as despesas do Ministério da Salde e do Programa de Aceleragao
do Crescimento - PAC, permanecem validos apds 31 de dezembro de 2010.

Art. 22 Fica prorrogado, até 30 de abril de 2011, o prazo de validade dos restos a pagar
ndo-processados das demais despesas inscritos nos exercicios financeiros de 2007, 2008 e
2009.

3 A redacdo anterior do dispositivo em questdo, dada pelo Decreto n2 6.708/2008, disciplinava que:
“Art, 68. A inscricio de despesas como restos a pagar serd automatica, no encerramento do exercicio
financeiro de emiss3o da Nota de Empenho, desde que satisfaga as condi¢bes estabelecidas neste
Decreto para empenho e liquidagdo da despesa.

Pardgrafo Unico. A inscricdo de restos a pagar relativa as despesas n&o processadas terd validade ate
31 de dezembro do ano subseqiiente.” (grifou-se)

* Vide item 6.5 do Capitulo 020000, da Secdo 020300, do Assunto 020317, do Manual SIAFI Melfa
redacdo permanece idéntica & do correspondente item antes da atualizagao promovida ‘em

06/12/2012. O\
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14, Criou-se, portanto, duas situagdes: a) a de restos a pagar ndo processados nao
liquidados relativos a despesas do Ministério da Salude e do PAC que passaram a ter
validade indeterminada; e b) a de restos a pagar ndo processados ndo liguidados
decorrentes das demais despesas realizadas nos exercicios financeiros de 2007, 2008 e
2009, cuja validade foi estendida até 30/04/2011.

15. Registre-se que a manutengdo dos restos a pagar identificados na alinea “b” do
paragrafo anterior apds 30/04/2011 foi condicionada ao atendimento dos requisitos
estabelecidos no art. 12 do Decreto n? 7.468/2011, que previu:

Art. 12 Permanecem validos, apés 30 de abril de 2011, os empenhos de restos a pagar
nio processados das despesas inscritas nos exercicios financeiros de 2007, 2008 e 2009
que atendam as seguintes condicdes:

| - empenhos dos exercicios financeiros de 2007 e 2008 que se refiram as despesas
transferidas ou descentralizadas pelos érgacs e entidades do Governo Federal aos
Estados, Distrito Federal e Municipios com execuc¢do iniciada pelos entes até 30 de abril de
2011;

Il - empenhos dos exercicios financeiros de 2007, 2008 e 2009 que se refiram as despesas
executadas diretamente pelos 6rgdos e entidades do Governo Federal, com execucao
iniciada até 30 de abril de 2011; e

Il - empenhos do exercicio financeiro de 2009 que se refiram as despesas transferidas ou
descentralizadas pelos Grgdos e entidades do Governo Federal aos Estados, Distrito
Federal e Municipios com execucdo a ser iniciada pelos entes até 30 de setembro de 2011.
(Redacdo dada pelo Decreto n? 7.511, de 2011)

16. A questdo que se colaca, portanto, é esclarecer se as despesas realizadas pelas
entidades vinculadas ao Ministério da Salde também estariam abrangidas pelo art. 12 do
Decreto n? 7.418/2010 e, consequentemente, ndo precisariam atender as condigdes
enumeradas no art. 12 do Decreto n2 7.468/2011 ou se se engquadrariam no universo das
demais despesas realizadas (art. 2° do Decreto n? 7.418/2010) e, portanto,
necessariamente deveriam preencher as exigéncias de execucgdo iniciada da despesa com
quantidade parcial entregue, atestada e aferida, nos casos de aquisicao de bens, ou com
medicdo correspondente & realizacfo parcial atestada e aferida®, nas hipdteses de servigos
e obras, sob pena de seu cancelamento.

17. Para tanto, € imprescindivel o conhecimento da estrutura e forma de organizacao
do orcamento, que sio detalhadamente apresentadas no Manual Técnico de Orcamento -
MTO, elaboradoc anualmente pela Secretaria de Orgamento Federal do Ministério do
Planejamento, Orgamento e Gestdo, a guem compete, dentre outras atribuigdes,
estabelecer as normas necessarias a elaboracdo e a implementacdo dos orcamentos
federais sob sua responsabilidadeb.

i8. O MTO 20107, vigente & época da edicdo do Decreto n? 7.418, assevera, no item
2.2.1 do capitulo relative aos conceitos orgamentarios, que:

“A estruturacdo atual do orcamento publico considera que as pregramacbes orcamentarias
estejam organizadas em Programas de Trabalho, e que esses possuam pragramacéo fisica
e financeira. O Programa de Trabalho, que define qualitativamente a programagao

* Decreto n® 7.468/2011: N
Art. 22 Nos casos de aquisicio de bens, a execugho iniciada da despesa serad verificada pe
quantidade parciat entregue, atestada e aferida. .
Art. 32 Nos casos da realizacio de servicos e obras, a execugdo iniciada da despesa sera verlﬁcada
pela realizacéo parcial com medi¢do correspondente atestada e aferida.

5 Vide art. 17, 1l, do Anexo |, do Decreto n? 7.675/2012.

! Disponivel em: http://www.orcamentofederal.gov.br/informacees-orcamentarias/manual- .

tecnico/MTO_2010.pdf. 5
\j | g

re
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orcamentaria, deve responder, de maneira clara e objetiva, as perguntas classicas que
caracterizam o ato de orcar, sendo, do ponto de vista operacional, compesto dos seguintes
blocos de informacdo: Classificacdo por Esfera, Classificacao Institucional, Classificacao
Funcional e Estrutura Programatica (...)" {grifou-se)

19. A classificacdo institucional tem por finalidade responder ao questionamento
“quem faz?”, ou seja, informar quem € o 6rgéo/unidade or¢amentaria responsavel pela
execucdo de determinada agdo, que, por conseguinte, implicarda na realizacdo de uma
despesa orcamentéaria. Conforme anotado no item 2.2.2.2 do MTO 2010:

“A classificacao institucional, na Unido, reflete a estrutura organizacional e administrativa
governamental e estd estruturada em dois niveis hierdrquicos: 4rgao or¢camentario e
unidade orcamentaria. As dotagbes orgamentdrias, especificadas por categoria de
programacgdo em seu menor nivel sdo consignadas as unidades orgamentarias, que s3o as
estruturas administrativas responsaveis pelas dotagbes or¢amentdrias e pela realizacao
das acdes. Orgdo Orcamentario é o agrupamento de unidades orcamentarias.” (grifou-se}

20. E é neste Ultimo trecho da citagdo acima transcrita que é possivel encontrar-se a
solugdo para a duvida juridica apontada no paragrafo 16 desta manifestacao. Ora, se o
Ministério da Saude é um o6rgdo orcamentario, segundo se constata no Anexo Il das leis
orcamentérias anuais®, composto pelas unidades orgamentarias Fundagdo Oswaldo Cruz,
Hospital Cristo Redentor S.A, Hospital Fémina S.A, Hospital Nossa Senhora da Conceigdo
S.A, Fundacdo Nacional de Saude, Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria, Agéncia
Nacional de Salde Suplementar e Fundo Nacional de Salde®, e sendo o Decreto n?
7.418/2010 de carater nitidamente orcamentdrio, a expressdo “relativos as despesas do
Ministério da Salde” necessariamente abarca as despesas de todas as unidades
orgamentéarias que compdem tal érgdo orgamentario.

21. Nesse ponto, vale ressaltar que o Ministério da Salde, enguanto ¢6rgao
orgamentério, ndo se confunde com a sua estrutura administrativa na qualidade de 6rgao
da Administracdo Direta da Uni&o. Tanto é assim gue nao existe uma unidade orcamentaria
denominada “Ministério da Salde”, sendo as despesas do aludido érgdo realizadas a partir
das dotacbes consignadas na unidade or¢amentaria “Fundo Nacional de Sadde”, conforme
previsto no art. 22, |, da Lei n? 8.142/1990', o que corrobora 0 entendimento de que os
restos a pagar n&o processados nao liquidados, inscritos nos exercicios financeiros de 2007,
2008 e 2009, de todos os 6rgios e entidades vinculadas ao Ministéric da Sadde foram
abrangidos pelo art. 12 do Decreto n? 7.418/201C¢ ndo se lhes aplicando, portanto, a
exigéncia de execucdo iniciada, constante do art. 1¢ do Decreto n® 7.468/2011, para a
manutengdo de sua validade.

22. Na mesma diretriz, 0s restos a pagar ndo processados ndo liquidados do
exercicio financeiro de 2010 e de todos os que lhe seguirem relativos as despesas de todas
as unidades orcamentérias do Ministério da Salude permanecem vélidos mesmo apés 30 de
junho do segundo ano subsequente a sua inscri¢do, tendo em vista o disposto no art. 3% do
Decreto n® 7.654/2011' e no art. 68, §39, I, “b”, do Decreto n? 93.872/1986%.

3No Anexo {l, é indicada a despesa dos orgamentos fiscal e da seguridade social por 6rgéo
orcamentario.

? A tabela de classificagio orgamentaria constante do capitulo 6 do MTO 2010 traz, em seu item 6.1, a
classifica¢do institucional por érgao/unidade orcamentaria, dentre eles, o Ministério da Salde.

10 Art. 2° Os recursos do Fundo Nacional de Satide (FNS) serao alocados como:

| - despesas de custeio e de capital do Ministério da Salde, seus 6rgaos e entidades, da administracao
direta e indireta;

1L Art, 32 Aos restos a pagar ndo processados inscritos no exercicio de 2010, aplica-se o disposto neste
Decreto, exceto a exigéncia prevista no §12 do art. 68 do Decreto n? 93.872, de 1986. t

12 Art. 68, A inscricio de despesas como restos a pagar no encerramento do exercicio financ\ijro de
emissido da Nota de Empenho depende da observancia das condicdes estabelecidas neste Dgcreto
para empenho e liguidacao da despesa. 5
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23. Cumpre registrar que, considerando nao ter sido especificado em nenhum dos
normativos acima mencionados o prazo de validade de tais restos a pagar, até gue
sobrevenha novo instrumento tegal disciplinando o tema, a validade deles se mantera sem
qualquer restricio temporal, devendo-se observar, entretanto, se persiste uma das
situacdes elencadas no item 3.2 do Capitulo 020000, da Segéo 020300, do Assunto 020317,
do Manual 51AFI, a saber:

a) esteja vigente o prazo para cumprimento da obrigagdo assumida pelo credor;
b) embora vencido o prazo da alinea anterior, esteja em curso a liquidacao da
despesa, sendo, assim, de interesse da Administragdo exigir o cumprimento da
obrigacdo assumida pelo credor;

¢) o empenho se destinar a atender transferéncias a instituicdes pulblicas ou
privadas; ou

d) o empenho corresponder a compromissos assumidos no exterior.

24. Isso porque, caso ndo reste identificada nenhuma das hipoteses acima
elencadas, desaparece o proprio motivo gue justificou a inscricdo do empenho como restos
a pagar, nao sendo, por conseguinte, razoavel a manutencéo de sua validade, mormente ao
se ter em mira gue a reinscricio sistemaética de restos a pagar, ano apos ano, sem gualquer
efetividade dessa medida, acaba comprometendo a dotacdo orgamentéria para projetos
mais vidveis tecnicamente, conforme preocupagdo externada pelo Plenario do Tribunal de
Contas da Unido por ocasiao da prolacdo do Acérddo n? 2697/2011 e reiterada no recente
Acdrddo ne 198/2013:

Acbrddo n? 2697/2011:

“Relatério do Ministro Relator

Adcto o relatério de monitoramento, elaborado por equipe da Secretaria de Fiscalizacio e
Avaliacdo de Programas de Governo - Seprog, com o qual os dirigentes da Unidade
Técnica se manifestaram de acordo, in verbis:

(..

222. Em funcdo dos municipios ndo apresentarem capacidade técnica nem financeira para
elaborar projetos em condigbes de serem aprovados tecnicamente, os objetos desses
convénios ndo sdo efetivamente concretizados, permanecendo os mesmos ativos, com
seus valores inscritos em restos a pagar no orgamento.

223. Tal procedimento, conforme ja apontado pela auditoria operacionat objeto do TC
004.987-2006-9, realizada em 2006 é, em principio, vedado pelo art. 68 do Decreto
93.872/86. No entanto, sucessivos decretos autorizativoes tém respaldado constantes
prorraogacées dos valores inscritos em restos a pagar pela Funasa, conforme relatado no
mesmo processo. A inscrigdo de restos a pagar pela Funasa teve reflexos nas Contas de
Governo referentes ao exercicio de 2005, fato que suscitou a realizagdo, pelo TCU, de
auditoria de conformidade na Funasa, objeto do TC 021.208-2006-0. No Voto do Ministro

§1° A inscricio prevista no caput como restos a pagar ndo processados fica condicionada a indicacao
pelo ordenador de despesas. (Incluide pelo Decreto n2 7.654, de 2011) ,
§29 Qs restos a pagar inscritos na condico de ndo processados e ndo liquidados posteriormente terdo
validade até 30 de junho do segundo ano subsequente ao de sua inscrigao, ressalvado o disposto‘y
§39. (Incluido pelo Decreto n? 7.654, de 2011)

§32 Permanecem validos, apés a data estabelecida no §2°, os restos a pagar ndo procegsados
gue: (Incluido pelo Decreto n? 7.654, de 2011) K

{..) .

il - sejam relativos as despesas: (Incluido pelo Decreto n2 7.654, de 2011) Y
b) do Ministério da Satdide; ou (Incluido pelo Decreto n? 7.654, de 2011) '
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retator do TC 021.208-2006-0 restou consignado que “A leniéncia com gue a Funasa tem
tratade convenentes com pendéncias fere o principio da isonomia, compromete a
execucdo orcamentaria com inscricdo de valores em restos a pagar relativos a convénios
gue, por falta de elementos essenciais ndo deveriam ter sido celebrados ou entao,
verificada a inadimpléncia apés a celebracdo, deveriam ser rescindidos e providenciada a
anulacdo do respectivo empenho”.

224. A manutencdo dessa situacdc provoca vdarias consequéncias danosas como a
retencdo dos recursos para projetos sem viabilidade, impedinde o acesso de outros
municipies aos poucos recursos disponiveis; longo intersticio entre a cetebracdo do
convénio e a liberacio dos recursos, ocasionando diversas inscricdes e reinscrigdes em
restos a pagar; a necessidade de varias prorrogagdes nas vigéncias dos convénios, para
evitar seu cancelamento: a manutencio de elevado nimero de convénios em aberto,
gerando a necessidade de manter controle sobre uma base maior de documentos; a
tentativa de adequacdo de empenhos com valores insuficientes a objetos distintos dos
inicialmente previstos, o que gera ineficiéncia e desperdicio na alocagsdo dos recursos.

225. Para impedir que mais recursos venham a ser desperdicados, deveriam ser extintos
todos 0s convénios celebrados com municipios ha mais de um ano, que ainda nao
possuam plano de trabatho completo, projete bésico ou licenca ambiental. Com o
cancelamento desses convénios espera-se liberar recursos orgamentarios comprometidos
e evitar a realizacdo de desperdicios.

(..}

Voto do Ministro Relator

Especificamente no que se a execucdo orcamentaria - empenho, liguidagao, pagamento
ou inscricdo em restos a pagar -, 0 monitoramento registra a manutencao de um quadro
sofrivel na administracdo dos convénios celebrados entre a Funasa e municipios,
registrade no TC-021.208/2006-0, Acdrdao n? 2306/2009 - 12 Camara, de relatoria do
eminente ministro Walton Alencar Rodrigues, oportunidade em gue restou consignado
que:

"A leniéncia com que a Funasa tem tratado convenentes com pendéncias fere o principio
da isonomia, compromete a execugdo crgamentdria com inscricao de valores em restos a
pagar relativos a convénios que, por falta de elementos essenciais ndo deveriam ter sido
celebrados ou entdo, verificada a inadimpléncia apés a celebragdo, deveriam ser
rescindidos e providenciada a anulagdo do respectivo empenho.

A manutencdo de vultosas importdncias inscritas em restos a pagar decorrente da
impossibilidade ou até mesmo do desinteresse de o convenente regularizar pendéncias
reduz a disponibilidade de valores para transferéncias voluntarias para os entes federados
em condicdo de regularidade, caracterizando visivel quebra do principio da isonomia a
favorecer grgaos/entidades inadimplentes.”

(.0

Acérdao -
VISTOS, relatados e discutidos estes autos do relatdrio do segundo monitoramento do
Acérdac 2.067/2008-Plenario, prolatado quando da apreciacdo do Relatério de Auditona
Operacional na Funasa sobre a Aclo "Implantacao e Melhoria de Sistemas Publicos d
Manejo de Residuos S6lidos em Mu-nicipios de até 50.000 Habitantes",

ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em Sessdo Plenaria, com \'
fundamente no artigo 250, incisos Il e Ill, do Regimento Interno do TCU e ante as razbes
expostas pelo Relator, em:

{..)

9.3.7. cancele todos os convénios celebrados até 29/5/2008 com municipios gue nao
apresentaram projeto basico ou pré-projeto e licenga ambiental prévia, ante o disposto no

-

/'/

\ %“%' :
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art. 22 da IN 01/07, e todos os convénios celebrados apés 29/5/2008 com municipios que
ndo apresentaram plano de trabalho aprevado e licenca ambiental prévia, no ato da
celebracéo, ou projeto basico, no prazo fixado no termo de convénio, ante o disposto no
art. 25 ¢/c art. 21 e no art. 23, § 22 e § 59, respectivamente, da Portaria Interministeria!
127/2008;" (grifou-se)

Acérddo n® 198/2013:

“Relatoric do Ministro Relator

Adoto, como relatério, a instrucdo da unidade técnica {doc. 46), com manifestagao de
acordo do Diretor e do Secretario (docs. 47 e 48}, in verbis:

(.}

Assim observa-se que, historicamente, a Funasa atua com elevado montante de recursos
inscritos em restos a pagar. Esses recursos, por determinacdo legal, deveriam ser
utilizados ou cancelados até o exercicio subsequente ao da inscrigao.

No entanto, a Funasa, e diversos outros o6rgdos repassadores de recursos da
administracdo publica, se utilizam de sistematicas inscrigdes e reinscrigbes desses
recursos orcamentarios, gerando um verdadeiro orgamento paralelo ao aprovado pela Lei
Orcamentédria Anual {LOA) de cada exercicio.

As obrigagfes denominadas "restos a pagar' decorrem da organizagao da atividade
financeira do Estado em ciclos, e da impossibilidade do cumprimento de determinadas
despesas dentro de um desses ciclos. Restos a Pagar séo, conforme definigcao do art. 36
da Lei 4.320/64, "as despesas empenhadas mas nao pagas até o dia 31 de dezembro".

No entendimento da Secretaria do Tesouro Nacional, expresso na Nota Técnica
GENOC/CCONT 622/2004, de 17/5/2004, os restos a pagar processados néo sdo passiveis
de cancelamento. Entretanto com relacdo aos restos a pagar n&o processades, o
mencionado nermativo dispbe que:

1) O ndo cancelamento de restos a pagar ndo processados no encerramento do exercicio
subsequente constitui desrespeito ao art. 68 do Decreto n? 93.872/86, salvo quando:

a) vigente o prazo para cumprimento da obrigagdo assumida pelo credor, nele
estabelecidai

b) vencido o prazo de que trata o item anterior, mas esteja em curso a liquidagdo da
despesa, ou seja, de interesse da administracdo exigir o cumprimento da obrigacao
assumida pelo credor;

¢} corresponder a compromissos assumidos no exterior.

Verifica-se pelo grafico a seguir que a execucao orgamentéria da entidade (emissao de
empenhos) se deu de forma concentrada em apenas determinados perfodos de cada
exercicio: proximo do final do primeiro semestre, em anos em que ocorreram eleicbes
(2008 e 2010); ou no més de dezembro, nos demais anos:

Figura 4 - Demonstrativo dos recursos dos programas "agua e esgoto" e “drenagem” por
més e ano da emissdo do empenho

Destaca-se que os valores levantados na tabela anterior sdo relativos apenas aos
programas “agua e esgoto" e "drenagem urbana®, foco desta auditoria. Entretanto, se
destaca que a mesma sazonalidade da execugdo orgamentaria constatada pode ser
verificada com relacdo aos demais programas finalisticos da entidade. .
Quante a forte concentracdc da execucdo orcamentédria no ultimo més do exercifio,
cumpre destacar ainda que, tomando-se, como exemplo, o anc de 2011, dltimo exercicio
cujos dados foram analisados neste trabalho, verificou-se gue R$ 830.841.998 {95% do
montante anual disponibilizado para os programas em analise) foram empenhados
apenas no més de dezembro daquele ano.

Esse volume de recursos, empenhado no UGltimo més de exercicio, é quasg que
imediatamente inscritc e computado como restos a pagar, e representa eldvada
porcentagem em relacdo ao or¢amente anual aprovado da entidade, como se obse na
tabela a seguir: \
Tabela 10 - Recursos do programa "agua e esgoto” inscritos em restos a pagar por ano k"
Deve-se esclarecer que os valores da coluna "empenhado no ano" incluem os valores da
coluna "restos a pagar inscritos no fechamento do exercicio”, ou seja, deve-se entender
que no ano de 2010, por exemplo, dos R$ 752.446.011,76 referentes aos valores
empenhados no final do exercicio {apés cancelamentos, anulagbes e reforcos de
empenhos) R$ 705.189.138,03 tratava-se de fato de restos & pagar que foram
empenhados nos Ultimos dias de 2010,
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Também se informa que os valores da coluna "empenhado no ano", diferentemente das
informacgfes anteriores relativas a empenhos (tabelas 5 a 9), incluem aqguelas despesas
para as quais 05 empenhos nio registravam o cadigo IBGE do municipio {que, conforme j&
explanado anteriormente, em geral trata-se de empenhos nédc associados a transferéncias
a convenentes). Essa apresentagdo deveu-se a impossibilidade de se discriminar a
destinacdo das despesas nos valores macros de restos a pagar (obtidos da consulta no
Siafi). .

As mesmas consideracdes feitas nos paragrafos 200 e 201 anteriores sao validas para a
Tabela 11 a seguir, que trata do programa "drenagem":

Tabela 11 - Recursos do programa "drenagem” inscritos em restos a pagar por ano

Assim, pode-se afirmar que, para ambos os programas tratados, o orcamento que de fato
é utilizado para reatizacdo dos repasses financeiros dos convénios e termos de
compromisso firmados provém guase que integralmente de orcamentos relacionados a
exercicios anteriores.

Como se pode observar pelas porcentagens apresentadas nas colunas "E" e "F" das
tabelas 10 e 11, em alguns exercicios os valores de restos a pagar "herdados" de
exercicios anteriores sdo superiores ao orcamento autorizado {coluna "A") e o valores
empenhos {coluna "B") do proprio exercicio.

Essa situacao infla 0 orcamento da entidade muito além de sua capacidade operacional,
ja que, além do orcamento anual aprovado, a Funasa atua com elevados orcamentos
herdados de diversos exercicios anteriores. No ano de 2008, por exemplo, para ©
programa de agua e esgoto verifica-se que os valores empenhados e ndo executados no
ano anterior, R$ 1.163.253.070,17, sdo substancialmente superiores ao orcamento
aprovado para o proprio exercicio de 2008 (que correspondeu ao montante de R$
953.293.401,00).

Os procedimentos adotados pela Funasa que dio origem aos elevados valores inscritos
em restos a pagar foram objeto do voto do Ministro Relator, Walton Alencar Rodrigues,
relativo ao Acérddo 2.306/2009-Primeira Camara, de 12/5/2009 (TC 021.208/2006-0), do
qual se transcreve o seguinte trecho:

“0 arcabouco normativo € exaustivo. Ndo ha espaco para discricionariedade. A leniéncia
com que a Funasa tem tratado convenentes com pendéncias fere o principio da isonomia,
compromete a execucdo orgamentdria com inscricdo de valores em restos a pagar
relativos a convénios que, por falta de elementos essenciais ndoc deveriam ter sido
celebrados ou entdo, verificada a inadimpléncia apds a celebragdo, deveriam ser
rescindidos e providenciada a anulagdo do respectivo empenho.

A manutencdo de vultosas importancias inscritas em restos a pagar decorrente da
impossibilidade ou até mesmo do desinteresse de o convenente regularizar pendéncias
reduz a disponibilidade de valores para transferéncias voluntarias para os entes federados
em condicao de regularidade, caracterizando visfvel quebra do principio da isonomia a
favorecer orgaos/entidades inadimplentes.”

(.0

Assim, considerando o conjunto de informagdes sobre a estrutura da Fundacdo levantadas
por este trabalho, ndo se vislumbra outra op¢do que ndo o imediato cancelamento das
transferéncias antigas, sem execugao fisica ou financeira, evitando que 0s respectives™
recursos sejam sistematicamente, nos proximos anecs, reinscritos em restos a pagar sem
qualquer efetividade dessa medida (fato que se repete no ambito da Fundacdo desde
longa data-ver Acérdao 2306/2009-Primeira Camara).

Para diminuicdo do elevado estoque de processos de transferéncias antigas no ambito da
Fundacdo, entende-se ainda que resta necessario o levantamento de ftodas as
transferéncias cujas obras j& foram iniciadas mas gue possuem parcelas de repasses
financeiros a receber pendentes do adimplemento de requisitos técnicos e documentais,
bem como a adogio de medidas que visem & conclusdo ou cancelamento dessas
transferéncias. H
(..
A principal conclusdo do trabalho desenvolvido é que a Funasa nao tem desempenhado‘@
contento sua missdo institucional, em decorréncia de fatores internos e externos que,
impedem a eficicia e efetividade de suas agbes e proporcionam ambiente de risco para a \
ocorréncia de toda a sorte de malversacao de recursos publicos.

A seguir, sdo descritos alguns exemplaos encontrados no trabalho que levaram a esta
conclusao.

Alto volume de recursos inscritos em restos a pagar por diversos anes, decorrente da
sistematica de empenhar os recursos da transferéncia sem que a obra esteja em
condicdes de efetivamente ser licitada e iniciada e também em consequéncia da letargia
dos convenentes em solucionar as pendéncias que impedem o inicio da obra, combinadeo

N
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com a inacdo da Funasa no sentido de estabelecer prazo limite para atendimento das
pendéncias, cancelando a transferéncia apds este prazo {capitulo 3).

Voto do Ministro Relator

(...)

Julgo pertinentes as propostas de determinacdes e recomendacbes feitas pela unidade
técnica relativas 3 adocdc de procedimentos para garantir publicidade e transparéncia
dos recursos objeto de transferéncias; instituicio de controle nacional das prestagbes de
contas e tomadas de contas especiais instauradas e a instaurar nas superintendéncias
estaduais da entidade; adocdoe de canais de comunicagao e suporte entre as unidades da
Funasa envolvidas em transferéncias e entre essas unidades e os convenentes; adogao de
medidas para melhoria da gestdo orgcamentaria e financeira dos recursos de
transferéncias; instituicdo de procedimentos e acfes de capacitacdo relacionados &
fiscalizac3o das licitacdes realizadas pelos convenentes; e fortalecimento da atuacédo e
autonomia da auditoria interna da Funasa na fiscalizagao de recursos transferidos.

(...)

Acordao

VISTOS, relatados e discutidos estes autos de relatorio de levantamentos para
conhecimento da estrutura da Fundac¢do Nacional de Salde e dos fatores limitantes a sua
atuacdo na consecucdo de obras de saneamento;

ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em sessdo do Plenario,
com fundamento no art. 43, inciso |, da Lei n® 8.443/92 e no art. 250, incisos Il e IH, do
Regimento Interno do TCU, e ante as razdes expostas pelo Relater, em:

{..)
9.2. determinar & Fundacao Nacional de Salde que:

9.2.1. cancele transferéncias e respectivos restos a pagar ndo processados inscritos nos
exercicios de 2007 a 2009, relativas a objeto cuja execugéo fisica ainda nao tenha sido
iniciada, conforme art. 68 do Decreto n? 93.872/86 e Parecer 898/PGF/PFE/FUNASA sobre
o Decreto n2 7.418/2011;"”

25. Nesse sentido, hd que se frisar que a auséncia de restricdo temporal para a
validade dos restos a pagar inscritos na condicdo de ndc processados e nag_ liguidados
posteriormente, abrangidos pelo disposto no art. 12 do Decreto 7.418/2010 e no art. 68, §39,
do Decreto n2 93.872/1986, ndo_justifica a prorrogacdg perene dos instrumentos gue
amparam_a_sua manutencdo, posto que, além de ndo existir respaldo legal para a
celebracdo de tais avencas com prazo de vigéncia indeterminado, constitui-se em poder-
dever do administrador publico providenciar a extingdo dos ajustes em relacdo aos quais
ndo se vislumbre qualquer possibilidade de que o objeto pactuado venha a ser, de fato,
executado.

Il - CONCLUSAO

26. Diante do exposto, tem-se que:

a) os restos a pagar inscritos na condi¢do de ndo processados e nao liquidados
posteriormente tem validade até 30 de junho do segundo ano subsequente
ao de sua inscricdo, conforme regra geral insculpida no art. 68, §2¢, do
Decreto n® 93.872/1986, ressalvadas as hipdteses elencadas no paragrafo 32
do mesmo dispositive; ;
b) os restos a pagar ndoc processados e ndo liquidados dos exerciciQs /
financeiros de 2007, 2008 e 2009, relativos &s despesas do Ministério }gh/
Satide e do Programa de Aceleracdo do Crescimento permanecem validos
tendo em vista o previsto no art. 12 do Decreto n? 7.418/2010, nao se\{wes
aplicando qualquer disposicdo do Decreto n? 7.468/2011; |
¢) nas despesas relativas ao Ministério da Salde, de que trata o art. 12
Decreto n¢ 7.418/2010, incluem-se aquelas realizadas por todas as unidade
orcamentéarias gue compdem o referido 6rgdo orcamentario; |
d) aos restos a pagar ndo processados e nao liquidados do exercicio financeiro
de 2010 aplica-se a excecdo prevista no art. 68, §39 do Decreto n®
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93.872/1986, haja vista o guanto consignado no art. 32 do Decreto n?®
7.654/2011;

e} a despeito de ndo existir restricdo temporal a validade dos restos a pagar
inscritos na condicdo de ndo processados e ndo liquidados posteriormente
abrangidos pelo disposto no art. 1¢ do Decreto 7.418/2010 e no art. 638, §39,
do Decrets n® 93.872/1986, deve-se observar se persiste uma das situacbes
elencadas no item 3.2 do Capitulo 020000, da Secao 020300, do Assunto
020317, do Manual SIAFI, e, em caso negativo, proceder-se ao cancelamento
da respectiva inscricdo, a fim de evitar o comprometimento da dotacao
orgamentaria para projetos que sejam mais viaveis tecnicamente; e

f) a auséncia de restricdo temporal para a validade dos restos a pagar inscritos
na condicdo de ndo processados e ndo liquidados posteriormente abrangidos
pelo disposto no art. 12 do Decreto 7.418/2010 e no art. 68, §3%, do Decreto n®
93.872/1986 nao justifica a prorrogacdo perene dos instrumentos que
amparam a sua manutencao.

A consideracao superior,

Brasilia-DF, 06 de junho de 2013.

Procuradora Federal

De acordo, na forma da unanimidade consolidada no decorrer dos trabalhos
(Portaria/PGF n.2 98, de 26 de fevereiro de 2013).

Cinti
Procurad ra Federa!

Erlgarla Araugjo 2Sa oia Le| o

Procuradora Federal - Gonga i
; { Pr\uradK gderal
Y
Maga isci elh \

0curador Federa \J \k \

De acordo. A consideragdo:supexior.

R " Brasilia, ¥ de uly. de 2013
i e A .

Antpnio Carios Soares Martir
Diretor do DEpartamento "de Consultoria

11
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DESPACHO DC PROCURADOR-GERAL FEDERAL

APROVO o] PARECER Ne
(% /2013/CAMARAPERMANENTECONVENIOS/DEPCONSU/PGF/AGU, do qual se extrai a
Conclusao que segue.

Encaminhe-se cdpia a Consultoria-Geral da Unido, para conhecimento.
/ Brasilia, 3'de MWW de 2013.

MARCELQ :SIQUElRA FREITAS
Procurador-Geral Federal

CONCLUSAO DEPCONSU/PGF/AGU N2k /2013:

| - Os restos a pagar inscritos na condigdc de ndo processados e ndo liquidados
posteriormente tem validade até 30 de junho do segundo ano subsequente ao de sua
inscricdo, conforme regra geral insculpida no art. 68, §22, do Decreto n? 93.872/1986,
ressalvadas as hipdteses elencadas no paragrafo 32 do mesmo dispositivo.

Il - Os restos a pagar ndo processados e ndo liquidados dos exercicios financeiros de 2007,
2008 e 2009, relativos as despesas do Ministério da Salde e do Programa de Aceleragado do
Crescimento permanecem vélidos, tendo em vista o previsto no art. 12 do Decreto n®
7.418/2010, nio se lhes aplicando qualquer disposicac do Decreto n? 7,468/2011.

Il - Nas despesas relativas ao Ministério da Salde, de que trata o art. 1?2 do Decreto n®
7.418/2010, incluem-se aquelas realizadas por todas as unidades orgamentarias que
compdem o referido 6rgdo orgcamentario.

IV - Aos restos a pagar nao processados e ndo liquidados do exercicio financeiro de 2010
aplica-se a excecdo prevista no art. 68, §32, do Decreto n? 93.872/1986, haja vista o quanto
consignado no art. 32 do Decreto n2 7.654/2011.

V - A despeito de ndo existir restricdo temporal a validade dos restos a pagar inscritos na
condicdo de ndo processados e ndo liquidados posteriormente abrangidos pelo disposto no
art. 12 do Decreto 7.418/2010 e no art. 68, §32, do Decreto n? 93.872/1986, deve-se
observar se persiste uma das situagdes elencadas no item 3.2 do Capitulo 020000, da Segao
020300, do Assunto 020317, do Manual SIAFI, e, em caso negativo, proceder-se ao
cancelamento da respectiva inscrigdo, a fim de evitar o comprometimento da dotacao
orgamentaria para projetos que sejam mais viaveis tecnicamente.

VI - A auséncia de restricio temporal para a validade dos restos a pagar inscritos na
condicdo de ndo processados e ndo liguidados posteriormente, abrangidos pelo disposto no
art. 12 do Decreto 7.418/2010 e no art. 68, §32, do Decreto n2 93.872/1986, néo justifica a
prorrogacio perene dos instrumentos que amparam a sua manutengao.



