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PARECER N° 08/2013/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.° 98, de 26 de fevereiro de 2013.

EMENTA:

Restos a pagar ndo processados e ndo liquidados
posteriormente. Prazo de validade. Inaplicabilidade da
regra geral insculpida no art. 68, §2°, do Decreto n°
93.872/1986 e das disposigdes do Decreto n° 7.468/2011
aos restos a pagar abrangidos pelo art. 1° do Decreto n°
7.418/2010 e pelo pardgrafo 3° do art. 68 do Decreto n°
93.872/1986. Auséncia de restrigdo temporal. Manuteng¢io
da validade condicionada, entretanto, a efetiva constatacio
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
aAmbito da Procuradoria-Geral Federal que, por intermédio da Portaria/
PGF n° 98, de 26 de fevereiro de 2013, criou Camaras Permanentes que,
no dmbito de seu nicleo tematico, tém por objetivo:

[ -identificar questdes juridicas relevantes que sio comuns
aos Orgdos de Execucdo da Procuradoria-Geral Federal,
nas atividades de consultoria e assessoramento juridicos
as autarquias e fundagdes publicas federais;

II -promover a discussio das questdes juridicas
identificadas, buscando soluciond-las e uniformizar o
entendimento a ser seguido pelos Orgdos de Execugdo da
Procuradoria-Geral Federal; e

IIT -submeter a consideragio do Diretor do Departamento
de Consultoria a conclusdo dos trabalhos, para posterior
aprovagdo pelo Procurador-Geral Federal.
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2 Apés identificados os temas controversos e relevantes, foram
realizados estudos e debates em reunides mensais. Passou-se, entdo,
a etapa de elaboragdo de Pareceres, cujo objetivo é o aclaramento
das controvérsias identificadas, de forma a orientar a atuag¢io de
Procuradores Federais por todo o pafs, reduzindo a inseguranga
juridica.

3 O presente Parecer abordaré a aplicabilidade do art. 1° do Decreto
n°7.418/2010 edoart. 68,§3° I1,“b”, do Decreto n® 93.872/1986 aos restos
a pagar ndo processados e ndo liquidados posteriormente, inscritos nos
exercicios financeiros de 2007, 2008, 2009 e 2010, relativos as despesas
dos érgios e das entidades vinculadas ao Ministério da Satde.

4 E o relatério.
I - FUNDAMENTACAO

DA VALIDADE DOS RESTOS A PAGAR INSCRITOS NA CONDICAO DE
NAO PROCESSADOS

5 O artigo 36 da Lei n® 4.820/1964 disciplina que se consideram
restos a pagar as despesas empenhadas, mas nido 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 nio
pagas até 31 de dezembro, distinguindo-se as despesas processadas das
nio processadas.

§ 1° Entendem-se por processadas e ndo processadas, respectivamente,
as despesas liquidadas e as ndo liquidadas, na forma prevista neste
decreto.

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

7 Como bem esclarece o Manual do Sistema Integrado de
Administragio Financeira do Governo Federal - STAFT', em seus itens 2.2,
2.2.3 e 2.2.8.1 do Capitulo 020000, da Se¢do 020300, do Assunto 020317,
o conceito de restos a pagar esta ligado aos estagios da despesa publica,
representados pelo empenho, liquidagdo e pagamento, de modo que,

1 Disponivel no sitio http://manualsiafi.tesouro.fazenda.gov.br/.
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quando o pagamento deixa de ser efetuado no préprio exercicio, procede-
se, entdo, a inscrigdo em restos a pagar na condi¢do de processados, ndo
processados em liquidagdo ou ndo processados a liquidar.

8 E importante frisar que essa distingiio entre restos a pagar nio
processados em liquidagdo e nio processados a liquidar é decorrente
da ultima atualizagio deste Capitulo do Manual SIAFI, ocorrida em
06/12/2012, e pode ser melhor compreendida pela leitura da integra do
Ja mencionado item 2.2.3.1, que elucida:

“2.2.8.1 A inscrigdo dos Restos a Pagar (RP) os classificara em: RP
Processados, RP Nio Processados em liquidagido e RP Nio Processados
a liquidar.

a) RP Processados: no momento da inscrigdo a despesa estava liquidada;
b) RP Nio Processados em Liquida¢ido: no momento da inscricio
a despesa estava em processo de liquidacio, ou seja, estava na fase
em liquidacio®;

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

9 A despeito da aludida diferenciagdo, insta destacar que tanto os
restos a pagar inscritos como ndo processados em liquidagdo quanto
aqueles classificados como ndo processados a liquidar submetem-se a
mesma regra de validade fixada no artigo 68 do Decreto n® 93.872/1986,
cuja redagdo fora novamente alterada no ano de 2011 pelo Decreto n°
7.654, passando a prever, em seu pardgrafo 2°, que “os restos a pagar
inscritos na condigdo de ndo processados e nio liquidados posteriormente
terdo validade até 30 de junho do segundo ano subsequente ao de sua
inscrigdo”, ressalvadas as hipéteses elencadas no paragrafo 3° do mesmo
dispositivo®.

2 Emrelagdo a fase de liquidagao, os itens 2.2.2.1 ¢ 2.2.2.2 do Capitulo 020000, da Se¢do 020300, do Assunto
020317, do Manual SIAFI, explicam que:
“2.2.2.1 Entre o estdgio do empenho e da liquidagdo hd uma fase intermedidria na qual o fato gerador da
despesa ja ocorreu, porém ainda nao foi liquidada. Esta fase ¢ denominada em liquidagao.
2.2.2.2 - De forma mais objetiva, a fase em liquida¢do ¢ toda despesa em que o credor, de posse do
empenho correspondente, forneceu o material, prestou o servigo ou ainda executou a obra e que tenha sido
devidamente atestada ou encontra-se em fase de anélise e conferéncia.”

3 Aredagio anterior do dispositivo em questéo, dada pelo Decreto n® 6.708/2008, disciplinava que:
“Art. 68.A inscrigdo de despesas como restos a pagar serd automdtica, no encerramento do exercicio
financeiro de emissdo da Nota de Empenho, desde que satisfaga as condigdes estabelecidas neste Decreto

para empenho e liquidagdo da despesa.
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10 E de se ressaltar que, uma vez liquidados os restos a pagar nio
processados no exercicio seguinte ao da inscrigdo, estes passam a ter
tratamento similar aos restos a pagar processados, tal qual previsto nos
itens 2.2.3.2 e 6.9 do Capitulo 020000, da Se¢do 020300, do Assunto
020317, do Manual SIAFI, néo 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,
Secdo e Assunto do Manual SIAFI, que determina que: “A anulagio
ou cancelamento deverd ser realizada manualmente pelos gestores na
hipétese de ter ocorrido erro na inscrigéo, fato posterior que inviabilize
0 pagamento ou no caso de prescri¢do quinquenal.”.

DOS RESTOS A PAGAR INSCRITOS NA CONDIGAO DE NAO PROCES-
SADOS NOS EXERCICIOS FINANCEIROS DE 2007, 2008, 2009 E 2010

11 Em principio, aos restos a pagar inscritos na condi¢do de nio
processados nos exercicios financeiros de 2007, 2008 e 2009 e cuja
liquidagio nio foi posteriormente efetivada, aplicar-se-ia o previsto no
paragrafo tGnico do artigo 68 do Decreto n® 93.872/1986, na redagio dada
pelo Decreto n® 6.708/2008, isto é, somente teriam validade até 31 de
dezembro do ano subsequente a sua inscrigdo, 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 edigdo do Decreto n° 6.708/2008,
que prorrogou os restos a pagar ndo 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 ndo processados ndo liquidados
dos exercicios financeiros de 2007 e 2008 até 31/12/2010, ambos sem
fazer qualquer distingdo entre aqueles decorrentes de despesas do
Ministério da Satde e do Programa de Aceleragdo do Crescimento —
PAC e aqueles oriundos de despesas das demais unidades orgamentarias
ou dos demais programas do Governo Federal.

18 Em 31 de dezembro de 2010, Gltimo dia da validade dos restos
a pagar inscritos nos exercicios financeiros de 2007, 2008 e 2009, foi
editado o Decreto n° 7.418, disciplinando que:

Paragrafo nico.A inscrigdo de restos a pagar relativa as despesas ndo processadas tera validade até 31 de
dezembro do ano subseqiiente.” (grifou-se)

4 Vide item 6.5 do Capitulo 020000, da Se¢io 020300, do Assunto 020317, do Manual SIAFI, cuja redagio

permanece idéntica a do correspondente item antes da atualiza¢do promovida em 06/12/2012.
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Art. 1° Os restos a pagar nio processados, inscritos nos exercicios
financeiros de 2007, 2008 e 2009, relativos as despesas do Ministério da
Satde e do Programa de Aceleragio do Crescimento - PAC, permanecem
vélidos apds 31 de dezembro de 2010.

Art. 2° 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 20009.

14 Criou-se, portanto, duas situagdes: a) a de restos a pagar ndo
processados ndo liquidados relativos a despesas do Ministério da Satde
e do PAC que passaram a ter validade indeterminada; e b) a de restos a
pagar ndo processados ndo liquidados 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 alfnea “b” do paragrafo anterior apés 80/04/2011 foi condicionada
ao atendimento dos requisitos estabelecidos no art. 1° do Decreto n°
7.468/2011, que previu:

Art. 1° Permanecem validos, ap6s 30 de abril de 2011, os empenhos de
restos a pagar nfo processados das despesas inscritas nos exercicios
financeiros de 2007, 2008 e 2009 que atendam as seguintes condig¢des:
I - empenhos dos exercicios financeiros de 2007 e 2008 que se refiram
as despesas transferidas ou descentralizadas pelos 6rgdos e entidades
do Governo Federal aos Estados, Distrito Federal e Municipios com
execugdo iniciada pelos entes até 30 de abril de 2011;
II - empenhos dos exercicios financeiros de 2007, 2008 e 2009 que se
refiram as despesas executadas diretamente pelos 6rgios e entidades do
Governo Federal, com execug¢io iniciada até 30 de abril de 2011; e
III - empenhos do exercicio financeiro de 2009 que se refiram as despesas
transferidas ou descentralizadas pelos 6rgdos e entidades do Governo
Federal aos Estados, Distrito Federal e Municipios com execugio a ser
iniciada pelos entes até 30 de setembro de 2011. (Redagdo dada pelo
Decreto n° 7.511, de 2011)
16 A questdo que se coloca, portanto, é esclarecer se as despesas
realizadas pelas entidades vinculadas ao Ministério da Satde
também estariam abrangidas pelo art. 1° do Decreto n° 7.418/2010 e,
consequentemente, néo precisariam atender as condi¢des enumeradas no
art. 1° do Decreto n® 7.468/2011 ou se se enquadrariam no universo das
demais despesas realizadas (art. 2° do Decreto n°® 7.418/2010) e, portanto,
necessariamente deveriam preencher as exigéncias de execugio iniciada
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da despesa com quantidade parcial entregue, atestada e aferida, nos
casos de aquisigdo de bens, ou com medigdo correspondente a realizagio
parcial atestada e aferida’, nas hipéteses de servigos e obras, sob pena de
seu cancelamento.

17 Para tanto, é imprescindivel o conhecimento da estrutura e forma
de organizagdo do or¢amento, que sdo detalhadamente apresentadas
no Manual Técnico de Orcamento - MTO, elaborado anualmente
pela Secretaria de Or¢amento Federal do Ministério do Planejamento,
Orgamento e Gestdo, a quem compete, dentre outras atribuigdes,
estabelecer as normas necessarias a elaboragdo e a implementagdo dos
orcamentos federais sob sua responsabilidade®.

18 O MTO 20107, vigente a época da edi¢gio do Decreto n° 7.418,
assevera, no item 2.2.1 do capitulo relativo aos conceitos orgamentarios, que:

“A estruturagdo atual do orgamento publico considera que as
programacdes orcamentérias estejam organizadas em Programas
de Trabalho, e que esses possuam programagio fisica e financeira.
O Programa de Trabalho, que define qualitativamente a
programacio orcamentiria, deve responder, de maneira clara e
objetiva, as perguntas clissicas que caracterizam o ato de orgar,
sendo, do ponto de vista operacional, composto dos seguintes
blocos de informacgio: Classificacio por Esfera, Classificagdo
Institucional, Classifica¢do Funcional e Estrutura Programatica [..]”
(grifou-se)

19 A classificagdo institucional tem por finalidade responder ao
questionamento “quem faz?”, ou seja, informar quem é o érgao/unidade
orcamentaria responséavel pela execu¢do de determinada agio, que, por
conseguinte, implicard na realizagdo de uma despesa orgamentaria.
Conforme anotado no item 2.2.2.2 do M'TO 2010:

“A classificagdo institucional, na Unido, reflete a estrutura organizacional
e administrativa governamental e estd estruturada em dois niveis

Decreto n° 7.468/2011:

S

Art. 2° Nos casos de aquisi¢do de bens, a execugdo iniciada da despesa sera verificada pela quantidade
parcial entregue, atestada e aferida.
Art. 3° Nos casos da realizagdo de servigos e obras, a execug¢io iniciada da despesa serd verificada pela

realizagio parcial com medigdo correspondente atestada e aferida.
6  Vide art. 17, I, do Anexo I, do Decreto n® 7.675/2012.

7  Disponivel em:  http://www.orcamentofederal.gov.br/informacoes-orcamentarias/manual-tecnico/
MTO_2010.pdf.
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hierarquicos: érgdo orgamentério e unidade or¢amentaria. As dotagdes
or¢amentdrias, especificadas por categoria de programagio em seu
menor nivel sdo consignadas as unidades or¢amentarias, que sdo as
estruturas administrativas responsaveis pelas dotagdes or¢amentérias e
pela realizagio das agdes. Orgio Orgamentario é o agrupamento de
unidades or¢amentarias.” (grifou-se)

20  E é neste Gltimo trecho da citagio acima transcrita que é possivel
encontrar-se a solugdo para a divida juridica apontada no pardgrafo
16 desta manifestagdo. Ora, se o Ministério da Satde é um 6rgio
or¢amentdrio, segundo se constata no Anexo II das leis or¢amentarias
anuais®, composto pelas unidades or¢amentarias Fundagdo Oswaldo
Cruz, Hospital Cristo Redentor S.A, Hospital Fémina S.A, Hospital
Nossa Senhora da Concei¢do S.A, Fundacio Nacional de Sautde,
Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria, Agéncia Nacional de Satde
Suplementar e Fundo Nacional de Saide?, e sendo o Decreto n® 7.418/2010
de carater nitidamente or¢amentario, a expressdo “relativos as despesas
do Ministério da Satide” necessariamente abarca as despesas de todas as
unidades or¢amentdrias que compdem tal érgdo or¢amentario.

21  Nesse ponto, vale ressaltar que o Ministério da Satde, enquanto
6rgdo or¢amentario, ndo se confunde com a sua estrutura administrativa
na qualidade de 6rgdo da Administragdo Direta da Unido. Tanto é assim
que nio existe uma unidade orgamentdria denominada “Ministério
da Satde”, sendo as despesas do aludido 6rgéo realizadas a partir das
dotagoes consignadas na unidade or¢amentédria “Fundo Nacional de
Satde”, conforme previsto no art. 2° I, da Lei n® 8.142/1990', o que
corrobora o entendimento de que os restos a pagar ndo processados ndo
liquidados, inscritos nos exercicios financeiros de 2007, 2008 e 2009, de
todos os 6rgios e entidades vinculadas ao Ministério da Satde foram
abrangidos pelo art. 1° do Decreto n°® 7.418/2010 ndo se lhes aplicando,
portanto, a exigéncia de execugdo iniciada, constante do art. 1° do
Decreto n° 7.468/2011, para a manutengio de sua validade.

22 Na mesma diretriz, os restos a pagar ndo processados nio
liquidados do exercicio financeiro de 2010 e de todos os que lhe seguirem
relativos as despesas de todas as unidades or¢amentarias do Ministério

8 No Anexo II, é indicada a despesa dos or¢gamentos fiscal e da seguridade social por érgido orgamentario.s

9 A tabela de classificagido or¢amentéria constante do capitulo 6 do MTO 2010 traz, em seu item 6.1, a
classificagdo institucional por érgiao/unidade orgamentaria, dentre eles, o Ministério da Satde.

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

I- despesas de custeio e de capital do Ministério da Satde, seus 6rgéos e entidades, da administragdo direta e indireta;
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da Saide permanecem validos 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, §3° II, “b”, do Decreto n°
93.872/1986".

23 Cumpre registrar que, considerando nio ter sido especificado em
nenhum dos normativos acima mencionados o prazo de validade de tais
restos a pagar, até que sobrevenha novo instrumento legal disciplinando
o tema, a validade deles se mantera sem qualquer restri¢do temporal,
devendo-se observar, entretanto, se persiste uma das situagdes elencadas
no item 3.2 do Capitulo 020000, da Sec¢do 020300, do Assunto 020317,
do Manual SIAFI, a saber:

a) esteja vigente o prazo para cumprimento da obrigacdo
assumida pelo credor;

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

¢) o empenho se destinar a atender transferéncias a institui¢oes
publicas ou privadas; ou

d) o empenho corresponder a compromissos assumidos no
exterior.

24 Isso porque, caso nido reste identificada nenhuma das hipédteses
acima elencadas, desaparece o préprio motivo que justificou a inscri¢do

11 Art. 8° Aos restos a pagar nio processados inscritos no exercicio de 2010, aplica-se o disposto neste
Decreto, exceto a exigéncia prevista no §1° do art. 68 do Decreto n® 93.872, de 1986.

12 Art. 68. A inscrigdo de despesas como restos a pagar no encerramento do exercicio financeiro de emissio
da Nota de Empenho depende da observéncia das condigdes estabelecidas neste Decreto para empenho e
liquidagio da despesa.

§1° A inscrigdo prevista no caput como restos a pagar nio processados fica condicionada a indicagdo pelo
ordenador de despesas. (Incluido pelo Decreto n® 7.654, de 2011)

§2° Os restos a pagar inscritos na condi¢do de nio processados e nio liquidados posteriormente terdo
validade até 30 de junho do segundo ano subsequente ao de sua inscrigo, ressalvado o disposto no §3°.
(Incluido pelo Decreto n°® 7.654, de 2011)

§3° Permanecem validos, apés a data estabelecida no §2°, os restos a pagar nao processados que: (Incluido
pelo Decreto n° 7.654, de 2011)

[

IT - sejam relativos as despesas: (Incluido pelo Decreto n® 7.654, de 2011)

b) do Ministério da Satde; ou (Incluido pelo Decreto n® 7.654, de 2011)
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do empenho como restos a pagar, ndo sendo, por conseguinte, razodvel a
manutencdo de sua validade, mormente ao se ter em mira que a reinscricio
sistemadtica de restos a pagar, ano apds ano, sem qualquer efetividade
dessa medida, acaba comprometendo a dotacdo orcamentdria para
projetos mais vidveis tecnicamente, conforme preocupagio externada
pelo Plenario do Tribunal de Contas da Unido por ocasido da prolagio
do Acérdido n° 2697/2011 e reiterada no recente Acérdio n° 198/2018:

Acérdio n® 2697/2011:

“Relatério do Ministro Relator

Adoto o relatério de monitoramento, elaborado por equipe da
Secretaria de Fiscalizagdo e Avalia¢do de Programas de Governo
- Seprog, com o qual os dirigentes da Unidade Técnica se
manifestaram de acordo, in verbis:

L]

222. Em func¢do dos municipios nio apresentarem capacidade
técnicanemfinanceiraparaelaborarprojetos em condi¢des de
serem aprovados tecnicamente, os objetos desses convénios
nio sio efetivamente concretizados, permanecendo os
mesmos ativos, com seus valores inscritos em restos a pagar
no orcamento.

223. Tal procedimento, conforme ja apontado pela auditoria
operacional 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 autorizativos tém respaldado
constantes prorrogacdes dos valores inscritos em restos
a pagar pela FFunasa, conforme relatado no mesmo processo. A
inscrigdo de restos a pagar pela FFunasa 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 relator do
TC 021.208-2006-0 restou consignado que “A leniéncia com que a
Funasa tem tratado convenentes com pendéncias fere o principio
da isonomia, compromete a execucdo orcamentaria com
inscricdo de valores em restos a pagar relativos a convénios
que, por falta de elementos essenciais nio deveriam ter
sido celebrados ou entio, verificada a inadimpléncia apds
a celebracdo, deveriam ser rescindidos e providenciada a
anulacdo do respectivo empenho”.

224. A manutencio dessa situacdo provoca virias consequéncias
danosas como a reten¢io dos recursos para projetos sem
viabilidade, impedindo o acesso de outros municipios aos
poucos recursos disponiveis; longo intersticio entre a celebragio
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do convénio e a liberacio dos recursos, ocasionando diversas
inscricdes e reinscricbes em restos a pagar; a necessidade de
varias prorrogac¢des 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 adequacio de empenhos
com valores insuficientes a objetos distintos dos inicialmente
previstos, o que gera ineficiéncia e desperdicio na alocagdo dos
recursos.

225. Para impedir que mais recursos venham a ser desperdigados,
deveriam ser extintos todos os convénios celebrados com municipios ha
mais de um ano, que ainda ndo possuam plano de trabalho completo,
projeto bédsico ou licenga ambiental. Com o cancelamento desses
convénios espera-se liberar recursos or¢amentarios comprometidos e
evitar a realizagdo de desperdicios.

L]

Voto do Ministro Relator

Especificamente no que se a execugdo orcamentdria - empenho,
liquidagdo, pagamento ou inscrigio em restos a pagar -, 0 monitoramento
registra a manuten¢do de um quadro sofrivel na administragdo dos
convénios celebrados entre a Funasa e municipios, registrado no TC-
021.208/2006-0, Acoérddo n° 2306/2009 - 1* Camara, de relatoria do
eminente ministro Walton Alencar Rodrigues, oportunidade em que
restou consignado que:

“A leniéncia com que a Funasa tem tratado convenentes com pendéncias
fere o principio da isonomia, compromete a execugio orgamentdria com
inscri¢do de valores em restos a pagar relativos a convénios que, por
falta de elementos essenciais nio deveriam ter sido celebrados ou entio,
verificada a inadimpléncia apés a celebragio, deveriam ser rescindidos e
providenciada a anulagio do respectivo empenho.

A manutencido de vultosas importincias 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 condi¢io de regularidade, caracterizando visivel quebra do
principio daisonomiaafavorecer 0rgios/entidadesinadimplentes.”
L]

Acérdao

VISTOS, relatados e discutidos estes autos do relatério do segundo
monitoramento do Acérddo 2.067/2008-Plendrio, prolatado quando
da apreciagio do Relatério de Auditoria Operacional na Funasa sobre
a Agdo “Implantagdo e Melhoria de Sistemas Publicos de Manejo de
Residuos Sélidos em Mu-nicipios de até 50.000 Habitantes”,



134

Publicagdes da Escola da AGU

ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos
em Sessdo Plendria, com fundamento no artigo 250, incisos II e 111, do
Regimento Interno do TCU e ante as razdes expostas pelo Relator, em:
]

9.8.7. cancele todos os convénios celebrados até 29/5/2008 com municipios
que ndo apresentaram projeto bdsico ou pré-projeto e licenga ambiental
prévia, ante o disposto no art. 2° da IN 01/07, e todos os convénios
celebrados apds 29/5/2008 com municipios que ndo apresentaram plano
de trabalho aprovado e licenga ambiental prévia, no ato da celebragio, ou
projeto bésico, no prazo fixado no termo de convénio, ante o disposto no
art. 25 ¢/c art. 21 e no art. 23, § 2° e § 5° respectivamente, da Portaria
Interministerial 127/2008;” (grifou-se)

Acérdio n® 198/2013:
“Relatodrio do Ministro Relator
Adoto, como relatério, a instrugdo da unidade técnica (doc. 46), com

manifestagdo de acordo do Diretor e do Secretario (docs. 47 e 48), in verbis:
L]

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

No entanto, a Funasa, e diversos outros 6rgios repassadores de
recursos da administracdo publica, se utilizam de sistematicas
inscricdes e reinscricdes desses recursos orgamentarios,
gerando um verdadeiro orcamento paralelo ao aprovado pela Lei
Orcamentiria Anual (LOA) de cada exercicio.

As obrigacdes denominadas “restos a pagar” decorrem da
organizacdo da atividade financeira do Estado em ciclos, e da
impossibilidade do cumprimento de determinadas despesas dentro
de um desses ciclos. Restos a Pagar sido, conforme defini¢io do
art. 36 da Lei 4.320/64, “as despesas empenhadas mas nio 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 ndo sdo passiveis de cancelamento. Entretanto
com relacdo aos restos a pagar nio processados, o mencionado
normativo dispde que:

1) O nido cancelamento de restos a pagar nido 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 obrigacdo assumida pelo
credor, nele estabelecidag
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b) vencido o prazo de que trata o item anterior, mas esteja em curso
a liquidacdo da despesa, ou seja, de interesse da administragio
exigir o cumprimento da obrigacido assumida pelo credor;

c¢) corresponder a compromissos assumidos no exterior.
Verifica-se pelo grafico a seguir que a execuc¢do orcamentidria da
entidade (emissdo de empenhos) se deu de forma concentrada em
apenas determinados periodos de cada exercicio: proximo do final
do primeiro semestre, em anos em que ocorreram elei¢cdes (2008 e
2010); ou no més de dezembro, nos demais anos:

Figura 4 - Demonstrativo dos recursos dos programas “dgua 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 “dgua e esgoto” e “drenagem urbana”, foco desta
auditoria. Entretanto, se destaca que a mesma sazonalidade da execugio
or¢amentdria constatada pode ser verificada com relagdo aos demais
programas finalisticos da entidade.

Quanto a forte concentragdo da execugio orgamentdria no tltimo més do
exercicio, cumpre destacar ainda que, tomando-se, como exemplo, o ano
de 2011, Gltimo exercicio cujos dados foram analisados neste trabalho,
verificou-se que R$ 830.841.998 (95% do montante anual disponibilizado
para os programas em andlise) foram empenhados apenas no més de
dezembro daquele ano.

Esse volume de recursos, empenhado no tltimo més de exercicio,
é quase que imediatamente inscrito e computado como restos a
pagar, e representa elevada porcentagem em relacio ao orcamento
anual aprovado da entidade, como se observa na tabela a seguir:
Tabela 10 - Recursos do programa “agua e esgoto” inscritos em restos
a pagar por ano

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 (ap6s cancelamentos, anulagdes e refor¢os de empenhos)
R$ 705.189.138,03 tratava-se de fato de restos a pagar que foram
empenhados nos Gltimos dias de 2010.

Também se informa que os valores da coluna “empenhado no ano”,
diferentemente das informagdes anteriores relativas a empenhos
(tabelas 5 a 9), incluem aquelas despesas para as quais os empenhos
nio registravam o cédigo IBGE do municipio (que, conforme ja
explanado anteriormente, em geral trata-se de empenhos nio
associados a transferéncias a convenentes). Essa apresentagio deveu-se a
impossibilidade de se discriminar a destinagdo das despesas nos valores
macros de restos a pagar (obtidos da consulta no Siafi). .
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As mesmas consideragdes feitas nos paragrafos 200 e 201 anteriores sdo
vélidas 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 or¢camento que de fato é utilizado para realizacdo dos repasses
financeiros dos convénios e termos de compromisso firmados
provém quase 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 préprio exercicio.

Essa situacido infla o orcamento da entidade muito além de
sua capacidade operacional, ji que, além do or¢amento anual
aprovado, a Funasa atua com elevados or¢camentos herdados de
diversos exercicios anteriores. No ano de 2008, por exemplo, para o
programa de dgua e esgoto verifica-se que os valores empenhados e ndo
executados no ano anterior, R$ 1.163.253.070,17, sdo substancialmente
superiores ao orgamento 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 Acérdio 2.306/2009-Primeira Cimara, de 12/5/2009 (TC
021.208/2006-0), do qual se transcreve o seguinte trecho:

“O arcaboug¢o normativo é exaustivo. Nio ha espaco para
discricionariedade. A leniéncia com que a Funasa tem tratado
convenentes com pendéncias fere o principio da isonomia,
compromete a execucido orcamentiria com inscri¢io de valores
em restos a pagar relativos a convénios que, por falta de elementos
essenciais nio deveriam ter sido celebrados ou entio, verificada
a inadimpléncia apés a celebragio, deveriam ser rescindidos e
providenciada a anulac¢io do respectivo empenho.

A manutencdo de vultosas importincias 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 condicido de regularidade, caracterizando
visivel quebra do principio da isonomia a favorecer érgios/
entidades inadimplentes.”

]
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Assim, considerando o conjunto de informagdes sobre a estrutura da
Fundagdo levantadas por este trabalho, ndo se vislumbra outra opgio
que nio o imediato cancelamento das transferéncias antigas,
sem execucdo fisica ou financeira, evitando que os respectivos
recursos sejam sistematicamente, nos préximos anos, reinscritos
em restos a pagar sem qualquer efetividade dessa medida (fato que
se repete no ambito da Fundacido desde longa data-ver Acérdio
2306/2009-Primeira Cimara).

Para diminuigido do elevado estoque de processos de transferéncias
antigas no dmbito da Fundagdo, entende-se ainda que resta necessdrio
o levantamento de todas as transferéncias cujas obras ja foram iniciadas
mas que possuem parcelas de repasses financeiros a receber pendentes
do adimplemento de requisitos técnicos e documentais, bem como
a adogdo de medidas que visem a conclusio ou cancelamento dessas
transferéncias.

L]

A principal conclusdo do trabalho desenvolvido é que a Funasa nio tem
desempenhado a contento sua missdo institucional, em decorréncia de
fatores internos e externos que impedem a eficécia e efetividade de suas
acdes e proporcionam ambiente de risco para a ocorréncia de toda a
sorte de malversagio de recursos publicos.

A seguir, sdo descritos alguns exemplos encontrados no trabalho que
levaram a esta conclusio.

Alto volume de recursos inscritos em restos a pagar por diversos
anos, 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, combinado com a ina¢io da Funasa no sentido de estabelecer
prazo limite para atendimento das pendéncias, cancelando a
transferéncia apods este prazo (capitulo 3).

Voto do Ministro Relator

L]

Julgo pertinentes as propostas de determinagdes e recomendagdes feitas
pela unidade técnica relativas a adogdo de procedimentos para garantir
publicidade e transparéncia dos recursos objeto de transferéncias;
institui¢io de controle nacional das prestacdes de contas e tomadas
de contas especiais instauradas e a instaurar nas superintendéncias
estaduais da entidade; adogdo de canais de comunicagdo e suporte
entre as unidades da Funasa envolvidas em transferéncias e entre essas
unidades e os convenentes; ado¢do de medidas para melhoria da
gestdo orcamentdaria e financeira dos recursos de transferéncias;
instituicio de procedimentos e agdes de capacitagdo relacionados a
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fiscalizagdo das licitagdes realizadas pelos convenentes; e fortalecimento
da atuagfio e autonomia da auditoria interna da Funasa na fiscalizag¢do de
recursos transferidos.

L]

Acoérdio

VISTOS, relatados e discutidos estes autos de relatério de levantamentos
para conhecimento da estrutura da Fundagdo Nacional de Sadde e dos
fatores limitantes a sua atuag¢do na consecugiio de obras de saneamento;
ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos
em sessdo do Plendrio, com fundamento no art. 43, inciso I, da Lei n°
8.443/92 e no art. 250, incisos II e 111, do Regimento Interno do TCU,
e ante as razdes expostas pelo Relator, em:

]

9.2. determinar a Fundagio Nacional de Saide que:

9.2.1. cancele transferéncias e respectivos restos a pagar nio processados
inscritos nos exercicios de 2007 a 2009, relativas a objeto cuja execugio
fisica ainda nfo tenha sido iniciada, conforme art. 68 do Decreto n°
98.872/86 e Parecer 898/PGF/PFE/FUNASA sobre o Decreto n°
7.418/2011;”

25  Nesse sentido, ha que se frisar que a auséncia de restrigio
temporal para a validade dos restos a pagar inscritos na condigio de
ndo processados e ndo liquidados posteriormente, abrangidos pelo
disposto no art. 1° do Decreto 7.418/2010 e no art. 68, §3°, do Decreto
n°® 93.872/1986, ndo justifica a prorrogagio perene dos instrumentos que
amparam a sua manutencdo, posto que, além de nio existir respaldo legal
para a celebragio de tais avengas com prazo de vigéncia indeterminado,
constitui-se em poder-dever do administrador publico providenciar
a extingdo dos ajustes em relagdo aos quais ndo se vislumbre qualquer
possibilidade de que o objeto pactuado venha a ser, de fato, executado.

II - CONCLUSAO

26  Diante do exposto, tem-se que:

a) os restos a pagar inscritos na condi¢do de ndo processados e
nio liquidados posteriormente tem validade até 30 de junho do
segundo ano subsequente ao de sua inscri¢do, conforme regra
geral insculpida no art. 68, §2°, do Decreto n® 93.872/1986,
ressalvadas as hipéteses elencadas no pardgrafo 3° do mesmo
dispositivo;
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b)

os restos a pagar ndo processados e ndo liquidados dos
exercicios financeiros de 2007, 2008 e 2009, relativos as
despesas do Ministério da Satide e do Programa de Aceleragio
do Crescimento permanecem vélidos, tendo em vista o previsto
no art. 1° do Decreto n° 7.418/2010, néo se lhes aplicando
qualquer disposigio do Decreto n° 7.468/2011;

nas despesas relativas ao Ministério da Sadde, de que trata o
art. 1° do Decreto n° 7.418/2010, incluem-se aquelas realizadas
por todas as unidades or¢gamentarias que compdem o referido
6rgdo or¢amentério;

aos restos a pagar ndo processados e ndo liquidados do
exercicio financeiro de 2010 aplica-se a excegdo prevista no
art. 68, §3° do Decreto n® 93.872/1986, haja vista o quanto
consignado no art. 3° do Decreto n° 7.654/2011;

e)a despeito de ndo existir restri¢io temporal a validade dos

restos a pagar inscritos na condigdo de ndo processados e
ndo liquidados posteriormente abrangidos pelo disposto no
art. 1° do Decreto 7.418/2010 e no art. 68, §3°, do Decreto n°
93.872/1986, deve-se observar se persiste uma das situagdes
elencadas no item 3.2 do Capitulo 020000, da Segdo 020300,
do Assunto 020317, do Manual SIAFI, e, em caso negativo,
proceder-se ao cancelamento da respectiva inscri¢do, a fim
de evitar o comprometimento da dotagdo or¢amentaria para
projetos que sejam mais vidveis tecnicamente; e

a auséncia de restri¢do temporal para a validade dos restos a
pagar inscritos na condigdo de ndo processados e ndo liquidados
posteriormente abrangidos pelo disposto no art. 1° do Decreto
7.418/2010 e no art. 68, §3° do Decreto n° 93.872/1986 nio
Justifica a prorrogagio perene dos instrumentos que amparam
a sua manutencdo.

A consideragdo superior,

Brasilia-DF, 06 de junho de 2013.

Michelle Diniz Mendes
Procuradora Federal
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De acordo, na forma da unanimidade consolidada no decorrer dos
trabalhos (Portaria/PGF n.° 98, de 26 de fevereiro de 2013).

Cintia Tereza Gongalves Falcido Raphael Peixoto de Paula Marques
Procuradora Federal Procurador Federal
Erica Maria Aratjo Saboia Leitao Guillermo Dicesar Martins de Aratjo Gongalves
Procuradora Federal Procurador Federal

Rui Magalhies Piscitelli
Procurador Federal

De acordo. A consideragdo superior.

Brasilia, 09 de junho de 2013.

Antonio Carlos Soares Martins
Diretor do Departamento de Consultoria
DESPACHO DO PROCURADOR-GERAL FEDERAL

APRAOVO o PARECER N° 08_/2013/CAMARAPERMANEN-
TECONVENIOS/DEPCONSU/PGF/AGU, do qual se extrai a Conclu-
sdo que segue.

Encaminhe-se cépia a Consultoria-Geral da Unido, para
conhecimento.

Brasflia, 1° de julho de 2013.

MARCELO DE SIQUEIRA FREITAS
Procurador-Geral Federal
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CONCLUSAO DEPCONSU/PGF/AGU N° 36/2013:

I - Os restos a pagar inscritos na condi¢do de ndo processados e nido
liquidados posteriormente tem validade até 30 de junho do segundo ano
subsequente ao de sua inscrigdo, conforme regra geral insculpida no art.
68, §2° do Decreto n° 93.872/1986, ressalvadas as hipéteses elencadas
no paragrafo 3° do mesmo dispositivo.

IT - Os restos a pagar ndo processados e nio liquidados dos exercicios
financeiros de 2007, 2008 e 2009, relativos as despesas do Ministério
da Satde e do Programa de Aceleragdo do Crescimento permanecem
vélidos, tendo em vista o previsto no art. 1° do Decreto n° 7.418/2010,
néo se lhes aplicando qualquer disposi¢do do Decreto n° 7.468/2011.

IIT - Nas despesas relativas ao Ministério da Saide, de que trata o art.
1° do Decreto n°® 7.418/2010, incluem-se aquelas realizadas por todas as
unidades or¢amentérias que compdem o referido 6rgdo or¢amentério.

IV - Aos restos a pagar ndo processados e ndo liquidados do exercicio
financeiro de 2010 aplica-se a excegdo prevista no art. 68, §3°, do Decreto
n°® 93.872/1986, haja vista o quanto consignado no art. 3° do Decreto n°
7.654/2011.

V - A despeito de nio existir restri¢gdo temporal a validade dos restos
a pagar inscritos na condi¢do de ndo processados e ndo liquidados
posteriormente abrangidos pelo disposto no art. 1° do Decreto 7.418/2010
e no art. 68, §3°, do Decreto n° 93.872/1986, deve-se observar se persiste
uma das situagdes elencadas no item 3.2 do Capitulo 020000, da Se¢do
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 dotagdo or¢amentéria para projetos que sejam
mais vidveis tecnicamente.

VI - A auséncia de restri¢do temporal para a validade dos restos a pagar
inscritos na condigéo de ndo processados e nio liquidados posteriormente,
abrangidos pelo disposto no art. 1° do Decreto 7.418/2010 e no art. 68,
§8° do Decreto n° 93.872/1986, ndo justifica a prorrogacdo perene dos
instrumentos que amparam a sua manutengao.






