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RESUMO

O cancelamento de Restos a Pagar Nao Processados (RPNP) configura-se como fenomeno
relevante na gestdo fiscal do Exército Brasileiro (EB), com reflexos sobre a qualidade do gasto
publico. Esta pesquisa teve como objetivo identificar e analisar, por meio de métodos mistos
sequenciais, os principais determinantes associados ao cancelamento de RPNP. O estudo
triangulou dados or¢amentarios de 87.190 empenhos dos exercicios de 2023 e 2024 com as
justificativas registradas por gestores e a percepcao de especialistas dos 12 Centros de Gestao,
Contabilidade e Financas do Exército (CGCFEXx). Os achados sugerem que o fendmeno resulta
de um ecossistema de fragilidades interdependentes, incluindo insuficiéncias nos controles
internos, falhas de planejamento, desafios na responsabilizacdo e fiscalizagdo contratual,
deficiéncias na gestao de riscos, aspectos culturais e limitagdes de capital humano. Evidenciou-
se que tais determinantes atuam de maneira combinada, refletindo debilidades nos mecanismos
de governanga. O estudo apresenta um diagndstico desses fatores e propde um conjunto de
propostas para mitigar os cancelamentos e promover maior qualidade e efetividade na gestdo e
aplicagdo dos recursos publicos.

PALAVRAS-CHAVE: Restos a Pagar; Execucdo Orcamentaria; Governanca Publica;
Cancelamento de Despesas; Capacidades Estatais.

ABSTRACT

The cancellation of commitments carried forward to the subsequent fiscal year without
liquidation constitutes a significant phenomenon in the fiscal management of the Brazilian
Army, with repercussions for the quality of public expenditure. This study sought to identify
and analyze, through a sequential mixed-methods design, the principal determinants associated
with the cancellation of these unliquidated obligations. The investigation triangulated budgetary
data for 87,190 commitments issued in fiscal years 2023 and 2024 with the justifications
recorded by managers and the insights of specialists from the twelve Centers for Management,
Accounting, and Finance of the Brazilian Army. The findings indicate that the phenomenon
arises from an ecosystem of interdependent fragilities, encompassing weaknesses in internal
controls, planning failures, challenges in contractual accountability and oversight, deficiencies
in risk management, cultural factors, and constraints in human resources. Evidence shows that
these determinants act in concert, revealing shortcomings in governance mechanisms. The
study offers a diagnostic overview of these factors and advances proposals aimed at reducing
cancellations and enhancing the quality and effectiveness of public resource management and
allocation.

KEYWORDS: Unpaid Commitments; Budgetary Execution; Public Governance; Expenditure
Cancellation; State Capacities.
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1 INTRODUCAO

A gestdo dos recursos publicos e a eficiéncia da execugdo orcamentdria constituem
desafios perenes para a Administragdo Publica brasileira. Neste contexto, o instituto dos Restos
a Pagar (RAP) emerge como um mecanismo de flexibilidade gerencial, mas também como uma
fonte de complexidades e riscos. Particularmente, o cancelamento de Restos a Pagar Nao
Processados (RPNP), representa ndo apenas uma questiao procedimental, mas um fendémeno com
significativo impacto financeiro, podendo indicar falhas de planejamento e de controle que

comprometem a efetiva aplicacao dos recursos publicos.

No ambito do Exército Brasileiro (EB), uma organizacdo de alta complexidade e
capilaridade, a magnitude dos cancelamentos de RPNP apresenta-se como um problema de
pesquisa relevante. A anulagdo desses compromissos resulta na perda de dotacdes orgamentarias
que poderiam ser direcionadas para o cumprimento de metas estratégicas, afetando a eficiéncia
na alocacdo de recursos da Forca. Compreender as causas deste fendmeno €, portanto, um passo

importante para o aprimoramento da governanca e da gestdo orgamentaria na instituigao.

Embora a literatura nacional sobre RAP tenha avangado, com estudos que abordam seus
impactos em diferentes setores, percebe-se uma lacuna no que tange a uma analise aprofundada
dos determinantes dos cancelamentos, que combine dados quantitativos com a percepgao
qualitativa dos gestores em um contexto complexo como o da administragio militar. E para

preencher essa lacuna que a presente pesquisa se propoe.

Diante do exposto, este estudo foi norteado pela seguinte pergunta central de pesquisa:
Quais sdo os principais determinantes para o cancelamento de RPNP na execucdo or¢camentaria
do EB? Para respondé-la, foram estabelecidos trés objetivos especificos: primeiramente,
caracterizar o perfil e a magnitude dos cancelamentos por meio da anélise de dados; em segundo
lugar, validar e aprofundar os achados com base na percep¢do dos gestores dos Centros de
Gestao, Contabilidade e Finangas do Exército (CGCFEX); e, por fim, analisar as propostas de

mitigacdo sugeridas para formular recomendagdes de aprimoramento.

A relevancia deste trabalho reside em sua dupla contribui¢ao. Do ponto de vista pratico e
gerencial, oferece ao EB um diagndstico detalhado e fundamentado em evidéncias, com um
conjunto de propostas concretas para o fortalecimento da governanga orcamentéria. Do ponto de
vista académico, contribui para a literatura de Administragao Publica ao apresentar um estudo de

caso aprofundado sobre os determinantes dos cancelamentos de RPNP em uma organizacao de
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grande porte e complexidade, desenvolvendo um modelo analitico que pode ser testado ou

adaptado em outros contextos.

Para o alcance dos objetivos propostos, a dissertacao foi organizada em uma sequéncia
de onze capitulos. Apds esta se¢ao introdutéria, os capitulos de 2 a 7 estabelecem os alicerces do
estudo. Os capitulos 2 a 5 dedicam-se a delimitagcdo do objeto, com a contextualizagdo do tema,
a formulagdo do problema e a definicdo dos objetivos da pesquisa. Em seguida, o capitulo 6
apresenta o referencial tedrico-analitico que sustenta a investigacdo, enquanto o capitulo 7

detalha o percurso e os procedimentos metodologicos adotados.

O cerne da investigagdo desdobra-se a partir do capitulo 8, que inaugura a andlise
empirica com a apresentagdo e validacdo dos fatores determinantes para o cancelamento de
RPNP identificados na pesquisa. Uma vez estabelecidos esses fatores, o capitulo 9 aprofunda o
debate, discutindo as implicagdes de tais achados para as praticas de execu¢ao orcamentaria. O
capitulo 10 sintetiza as conclusdes do estudo, ponderando sobre suas limitagdes e apontando
direcdes para pesquisas futuras. Por fim, o capitulo 11 consolida a dimensao pratica da pesquisa,

ao detalhar um conjunto de propostas para o aprimoramento da execucao orcamentaria no EB.

2 CONTEXTUALIZACAO

A jornada dos recursos publicos, desde sua concepgao como parte do planejamento estatal
até sua efetiva aplicagdo em beneficio da sociedade, ¢ um percurso complexo e vital para a
administracao publica brasileira. Este caminho tem seu ponto de partida no arcabougo legal
definido pela Constituicdo Federal de 1988, que institui o Plano Plurianual (PPA), a Lei de
Diretrizes Or¢amentarias (LDO) e a Lei Or¢amentaria Anual (LOA) como os instrumentos

centrais do sistema de planejamento e or¢camento (BRASIL, 1988, art. 165).

Cada um desses instrumentos desempenha um papel singular: o PPA oferece a visdo
estratégica de médio prazo; a LDO estabelece as metas e prioridades para o ano vindouro,
servindo de ponte para a LOA, que, por fim, materializa o orgamento ao estimar as receitas ¢
autorizar as despesas do exercicio. Uma vez que a LOA ¢ aprovada e os créditos orcamentarios
sdo disponibilizados aos diversos 6rgaos da administragcdo, como o EB, inaugura-se a fase crucial

da execugdo or¢amentaria, que constitui o objeto central da presente investigacao.
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A Figura 1 apresenta uma representacdo esquematica das diversas fases que compdem o

ciclo or¢gamentario no Brasil.

Figura 1 - Processo orcamentario

Processo
Orgamentario
Plano Lei de Lei
Plurianual Diretrizes Orcamentaria
(PPA) Orgamentérias Anual (LOA)
(LDO)
Ajustes Durante o Exercicio Medidas de Contingéncia - Redugéo Etapas de
Fiscal - Aumento da permanente ou temporaria da Dotagéao Execugéo
Dotacgdo Orgamentaria Orgamentaria
Créditos Créditos Créditos Contingenciamento Empenho Liquidacdo Pagamento
Suplementares Especiais Extraordinéarios

Fonte: Elaboragao propria.

Ao mergulhar na dindmica da aplicagdo dos recursos publicos, ¢ essencial distinguir os
papéis da governanca e da gestdo da execucdo orcamentaria, conceitos interligados, mas com
especificidades proprias. No ambito federal, a governanga ptblica compreende os mecanismos
de lideranca, estratégia e controle postos em pratica para avaliar, direcionar e monitorar a gestao,
visando a efetiva condugao de politicas e servigos a sociedade (Brasil, 2017; Tribunal de Contas
da Uniao, 2020).

No contexto deste estudo, a governanca da execu¢do orcamentaria no EB ¢ exercida a
partir do momento em que os créditos or¢amentarios sdo alocados a Forca. Ela se manifesta por
meio do nivel estratégico que estabelece as diretrizes superiores, as prioridades € 0s mecanismos
de supervisdo para a aplicacdo dos recursos (Exército Brasileiro, 2020). A intengdo do
comandante, expressa na Diretriz Especial de Economia e Finangas 2025-2026, refor¢a a busca
pela qualidade das despesas e por um ciclo virtuoso de planejamento e execugdo orgamentaria
(Exército Brasileiro, 2025a).

Os Orgios de Dire¢io, como a Secretaria de Economia e Finangas (SEF), que tem por
missdo planejar, normatizar, orientar e controlar as atividades de administragdo financeira e
contabilidade no EB (Exército Brasileiro, 2025b; Guimaraes, 2022), e demais estruturas do nivel
operacional (Comando do Exército, 2025a), atuam em uma importante zona de intersecao. Eles
traduzem as diretrizes estratégicas em planos operacionais, exercem governanca setorial, e

realizam atos de gestdo, buscando inclusive o aprimoramento da gestdo dos RAP.
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A gestdo da execugdo orcamentaria, por sua vez, embora permeie o nivel operacional,
concretiza-se de forma mais granular no nivel tatico, onde se localizam as Unidades Gestoras
(UG) (Comando do Exército, 2025a). E nessas UG que os estagios da despesa, empenho,
liquidacdo e pagamento, sdo executados, em estrita observancia a Lei n® 4.320/1964 (Brasil,
1964, arts. 58-64).

Portanto, a efetividade na aplicacdo dos recursos no EB depende da sintonia fina entre a
governanga exercida nos niveis estratégico e operacional e a gestdo desempenhada nos niveis
operacional e tatico. Fragilidades nessa complexa interacdo podem impactar a performance e

contribuir para a ocorréncia de cancelamentos de RAP, objeto central desta investigacao.

A Lein®4.320, de 17 de margo de 1964, que estatui normas gerais de Direito Financeiro,
define em seu artigo 36 as despesas empenhadas, mas nao pagas até o dia 31 de dezembro como
RAP (Brasil, 1964). Esse instrumento orgamentdrio permite a transferéncia de obrigacdes

assumidas em um exercicio para pagamento no exercicio financeiro seguinte.

Os RAP existem para assegurar a continuidade administrativa e viabilizar a execugdo de
despesas cujo ciclo de realizagdo, como obras ou aquisi¢cao de bens complexos, frequentemente
ultrapassa o periodo de um ano fiscal. Eles representam um mecanismo de ajuste entre a

anualidade or¢amentdria e a plurianualidade de certas acdes.

Conforme o Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico (MCASP), os RAP
classificam-se em duas categorias principais. Sao elas: Restos a Pagar Processados (RPP) e

RPNP (Secretaria do Tesouro Nacional, 2024).

Os RPP referem-se a despesas que ja cumpriram o estdgio de liquidacdo, ou seja, o
fornecedor entregou o bem ou prestou o servico e o direito ao recebimento foi verificado,
restando apenas o pagamento. Ja os RPNP sdo aqueles cujo empenho foi realizado, mas a
liquidagdo ainda esta pendente no encerramento do exercicio (Secretaria do Tesouro Nacional,
2024). O fluxo da execugdo da despesa, com a indicacdo do momento em que essas categorias

de Restos a Pagar sdo constituidas, € visualizado na Figura 2.
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Figura 2 - Etapas da execug@o or¢gamentaria

Etapas da despesa Execucao RAP
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Fonte: Tesouro Transparente. Disponivel em: https://www.tesourotransparente.gov.br/publicacoes/relatorio-de-
avaliacao-dos-restos-a-pagar/2024/114.

Essa distin¢do € crucial para a analise, pois os RPNP, por ndo terem a entrega do objeto
ou servico confirmados, geralmente envolvem maior complexidade gerencial e um risco mais

elevado de nao execugao ¢ eventual cancelamento.

Sob a otica da governanca da execug@o or¢amentaria, o volume e a composi¢do dos RAP
podem sinalizar aspectos da qualidade do planejamento das contratagdes e da efetividade dos
controles. As normas que regem sua inscricdo e acompanhamento sdo instrumentos de

governanga para a gestao fiscal responsavel (Andrade; Cavalcante, 2022).

Do ponto de vista da gestdo da execucdo or¢amentdria, os RAP sdo uma ferramenta
operacional para as UG. Contudo, demandam um acompanhamento rigoroso para evitar a
acumulac¢ao indevida, a prescri¢do de direitos ou dificuldades na posterior liquidagao (Carvalho,

2019).

Para dimensionar a relevancia dos RAP no contexto nacional, é instrutivo observar sua
distribuicdo na Administragdo Publica Federal. Os dados consolidados, como os provenientes do
Tesouro Gerencial (TG), revelam a magnitude dessas obrigagdes quando analisadas por areas de

atuacdo governamental.
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A despesa publica no Brasil é classificada, entre outros critérios, por Fungdo. A
classificagdo funcional agrupa as despesas segundo a area de atuacdo em que o gasto
governamental serd realizado, como por exemplo, satde, educagdo ou defesa nacional,
independentemente do 6rgdo responsavel pela sua execugdo (Secretaria do Tesouro Nacional,

2024).

Outro conceito fundamental para essa analise ¢ o de dotagdo or¢camentaria. Trata-se do
montante de recursos consignado na LOA, ou em seus créditos adicionais, para atender a uma
finalidade especifica. Para os fins deste trabalho, ao se referir a dotagdo, considerar-se-a sempre
a dotagdo atualizada, que reflete o valor inicial acrescido das alteragdes ocorridas durante o

exercicio.

A Tabela 1 consolida os dados referentes a execugao orcamentaria e a formacao de RAP
na Administracdo Publica Federal, considerando o periodo de 2020 a 2024. Os valores totais
apresentados revelam a expressiva dimensao dos recursos publicos gerenciados e a relevancia

dos RAP nesse contexto.

Observa-se um volume total de dotagdo orgamentaria atualizada que ultrapassa R$ 24
trilhdes para o conjunto das Func¢des de Governo consideradas no periodo. Deste montante
expressivo, mais de R$ 1,18 trilhdo foi inscrito em RAP, indicando que uma parcela significativa
das despesas autorizadas ndo tem sua execucdo financeira concluida dentro do respectivo

exercicio fiscal.

No que se refere aos cancelamentos, a tabela demonstra que um total superior a R$ 112
bilhdes em RAP foi efetivamente cancelado durante o periodo em andlise. Este valor representa
recursos que, apesar de terem sido inicialmente comprometidos por meio de empenho, ndo
resultaram em pagamentos, sinalizando perdas orgamentarias e possiveis impactos no alcance de

metas governamentais.

A magnitude desses nimeros globais, tanto dos RAP inscritos quanto dos cancelados em
ambito federal, reforca a importancia de se aprofundar o estudo sobre a dindmica dos RAP. A
compreensdo dos fatores que influenciam sua inscricdo e, particularmente, seu posterior
cancelamento, ¢ fundamental para o aprimoramento continuo da governanga e da gestdo

or¢amentaria no setor publico brasileiro.
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Fungio de Dotacio . RAP % RAP inscritos / RAP % RAP cancelados /
Governo (RS milhées) inscritos dotacio cancelados dotacao

(RS milhdes) § (RS milhdes) ¢

Previdéncia 45053123 2613622 5.8 3.784,2 0,1

social

Encargos 14.688.8954  220.397,0 1,5 32.313,7 0,2

espemals

Educacio 677.569.8 130.996,2 19,3 19.426.6 2.9

Satde 939.294,8 127.768,7 13,6 9.932.9 1.1

Urbanismo 42.825.,0 90.476.5 2113 5.208,5 12,2

Agricultura 149.616,6 65.402,9 43,7 8.549,0 5.7

Defesa 4414998  62.143.7 14,1 1.503.1 0.3

nacional

Assisténcia 1.390.125,8  43.517.3 31 11.265.9 0,8

social

Transporte 105.860,6 30.644,5 28,9 2.567.5 2.4

Demais 12254763  152.429.4 12,4 17.613,2 1.4

fungdes

Total 24.166.476,5 1.185.138,3 - 112.164,5 R

Fonte: Elaborada pelo autor com dados do Tesouro Gerencial, 2025.

O cancelamento de RAP transcende a natureza de um mero ajuste contabil ao final de um
ciclo de vigéncia. Este evento representa, em esséncia, a ndo concretizagdo de uma despesa
previamente planejada e autorizada, acarretando consequéncias que se estendem para além da

dimensdo puramente financeira.

As implicagdes do cancelamento de RAP sdo diversas e podem incluir a perda de recursos
que poderiam ser alocados em outras prioridades, o retrabalho administrativo e a frustragao de
expectativas quanto a entrega de bens e servicos a sociedade. Adicionalmente, volumes
expressivos de cancelamentos podem afetar a credibilidade do planejamento orcamentario

(Avila, 2023).

Sob a perspectiva da governanca da execugdo or¢amentaria, o cancelamento de RAP pode
ser um sintoma de fragilidades. Deficiéncias no planejamento estratégico que resultam na
inscri¢cao de despesas com risco de ndo execucdo, ou falhas nos mecanismos de supervisdo e
acompanhamento dos empenhos inscritos, podem contribuir para a materializagdo desses

cancelamentos.

Do ponto de vista da gestdo da execugdo orgamentaria, os cancelamentos podem originar-
se de percalgos na fase operacional. Dificuldades na condugdo de processos licitatorios,

problemas na gestdo de contratos, ou entraves administrativos e legais que impedem a tempestiva
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liquidacao da despesa pelas unidades gestoras sdo fatores que frequentemente levam a anulagao

dos empenhos (Carvalho, 2019).

E particularmente relevante observar a distingdo entre as categorias de RAP quanto ao
risco de cancelamento. Os RPNP, por representarem compromissos para os quais o bem ou
servigo ainda ndo foi entregue ou formalmente atestado, carregam uma incerteza inerente a sua
efetiva conclusao. Diversos estudos e analises indicam os RPNP como sendo mais suscetiveis ao

cancelamento (Nonaka, 2019; Feitosa, 2021).

Em contrapartida, os RPP, por ja terem o direito do credor reconhecido através da
liquidagdo da despesa, apresentam um risco de anulagdo substancialmente menor. Os
cancelamentos de RPP geralmente ocorrem devido a circunstancias excepcionais, tais como a
desisténcia oficial por parte do credor, decisdes judiciais, ou a descoberta tardia de

irregularidades que impecam o pagamento.

Devido ao maior risco de cancelamento, os RPNP configuram como um ponto critico na
gestdo or¢amentdria e financeira. A compreensdo aprofundada dos fatores que levam ao
cancelamento de RPNP ¢, portanto, especialmente pertinente para o aprimoramento da execucao

das despesas publicas.

A discussdo precedente elucidou a complexidade dos RAP e como seus cancelamentos,
especialmente dos RPNP, podem sinalizar desafios significativos para a governanga e a gestao

da execucao or¢amentaria no ambito da Administracao Publica Federal.

A governanga da execugdo or¢amentaria no Exército, conforme delineado anteriormente,
envolve multiplos niveis e atores, desde o planejamento estratégico até a execugao pelas UG. A
institui¢do, ciente da necessidade de otimizar a aplicagdo dos recursos publicos, busca
continuamente o aprimoramento de seus processos, como refletido nas diretrizes do Comando
do Exército e da SEF (Exército Brasileiro, 2025a; Exército Brasileiro, 2025b). Mesmo nesse

contexto, o desafio da gestdo dos RAP e a ocorréncia de cancelamentos persistem.

Dado o maior risco e a complexidade inerente aos RPNP, ja discutidos anteriormente,

esta investigagdo aprofundara a analise sobre esta modalidade de restos a pagar.

No contexto da execucdo orcamentaria, ¢ relevante considerar o mecanismo de
descentralizacdo de créditos, usualmente denominado destaque. Este instrumento permite a
movimentagdo de dotagdes entre diferentes drgaos, podendo ocorrer em duas dire¢des principais
em relacdo ao Exército, cada uma com implicagdes distintas sobre eventuais cancelamentos de

RAP.
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Primeiramente, o EB pode conceder destaque de seus créditos orgamentarios, ou seja,
transferir recursos de suas UO para execugao por outros 6rgaos ou entidades ndo pertencentes a
sua estrutura administrativa. Nessas situacdes, a responsabilidade pela gestdo da execugao
financeira, pela inscri¢ao em RAP e por um eventual cancelamento ¢ integralmente transferida a
institui¢do que recebe o destaque. Assim, os cancelamentos dai decorrentes ndo sao geridos pelas

UG do Exército e ndo refletem as praticas internas da Forca.

Inversamente, o Exército pode ser o recebedor de créditos orcamentéarios em destaque,
provenientes de outros 6rgdos da administragdo publica, para serem aplicados por suas UG.
Embora a execucdo orgamentiria ocorra no ambito da Forca, os créditos pertencem
originariamente a dota¢do de outra instituicdo. Consequentemente, o impacto orcamentario de

um cancelamento de RAP nesses casos ocorre no 6rgao concedente.

Portanto, para assegurar que o foco da investigagdo recaia sobre a governanga e a gestao
dos recursos orcamentarios sob responsabilidade primaria e direta do Exército Brasileiro, e cujos
cancelamentos de RAP impactam efetivamente seus proprios limites, este estudo adota uma
delimitacdo especifica. A pesquisa abrangera exclusivamente os créditos alocados as UO
Comando do Exército e Fundo do Exército que sdo executados por UG vinculadas diretamente
ao Comando do Exército, excluindo-se as operagdes de destaque, sejam elas concedidas ou

recebidas.

Para identificar as areas de despesa mais sensiveis ao cancelamento de RPNP dentro das
UO selecionadas e no periodo definido, ¢ instrutivo observar a distribuicdo desses eventos por
Grupo de Natureza de Despesa (GND). O GND ¢ um agregador de elementos de despesa com as
mesmas caracteristicas quanto ao objeto de gasto, sendo uma classificacdo utilizada para a
elaboragdo e execucdo do orgamento (Secretaria do Tesouro Nacional, 2024). A Tabela 2, a

seguir, oferece um panorama dos cancelamentos de RPNP ocorridos no Exército Brasileiro, por

GND.

Tabela 2 - RAP por GND, no periodo 2020 - 2024

[1)
Dotacao . RPNP % RPNP inscritos RPNP 7o RPNP
GND (RS milhoes) inscritos / dotacio cancelados cancelados /
(RS milhdes) ¢ (R$ milhdes) dotaciio
4 - Investimentos 9.232.3 6.148.9 66,6 173,8 1,9
3 - Outras despesas 31.792,6 7.625.9 240 221,9 0.7
correntes
I - Pessoal e encargos 5 13, ¢ 5,7 0,0 0.2 0,0
sociais
Total 271.156,7 13.780,4 - 395,9 -

Fonte: Elaborada pelo autor com dados do Tesouro Gerencial, 2025.
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A Tabela 2 detalha a participa¢ao dos GND nos RPNP do EB, considerando o periodo de
2020 a 2024. A coluna "RPNP inscritos" engloba tanto as despesas empenhadas e nao liquidadas
ao final de cada exercicio de referéncia, quanto aquelas que, ja sendo RPNP, foram reinscritas

de exercicios anteriores, mantendo sua condi¢cdo de pendéncia de liquidacao.

O GND 1 (Pessoal e Encargos Sociais) apresenta uma dinamica distinta dos demais.
Embora represente a maior parcela da dotagdo orcamentaria total, sua participagdo na inscricao
e cancelamento de RPNP ¢ residual. Essa caracteristica decorre da rigida vinculagdo legal que

orienta os gastos com pessoal e encargos sociais.

Tais despesas sdo, em grande medida, executadas por forca de legislacdo especifica, que
define seus montantes e as condigdes para sua realizagdo (Brasil, 2000). Adicionalmente, o
principio da especialidade orgamentaria, consagrado na legislacao (Brasil, 1964; Brasil, 1988),
restringe severamente a transposi¢do ou o remanejamento de recursos alocados a este GND para
outras finalidades. Isso confere ao gestor pouca ou nenhuma margem discricionaria para

manobras desses recursos.

Em contraste, o GND 3 (Outras Despesas Correntes), que abrange gastos essenciais a
manutencdo das atividades administrativas e operacionais, como material de consumo e servigos
de terceiros, demonstra um volume consideravel de RPNP inscritos. Este grupo também detém

uma parcela expressiva dos cancelamentos de RPNP no periodo analisado.

O GND 4 (Investimentos), por sua vez, engloba despesas de capital como obras e
aquisi¢ao de equipamentos permanentes. A Tabela 2 indica que uma frag¢do significativa da
dotagdo para investimentos transita como RPNP, e este grupo também figura com destaque nos

valores de RPNP cancelados no Exército.

Diante do exposto, e considerando a natureza e o comportamento distinto das despesas
do GND 1, este estudo concentrard sua andlise aprofundada sobre os cancelamentos de RPNP
ocorridos nos GND 3 e 4. A escolha por estes dois grupos justifica-se pela materialidade dos
valores cancelados e pela maior complexidade e discricionariedade usualmente envolvidas na
gestao dessas despesas, tornando-os mais propensos aos fatores que levam ao cancelamento. O

GND 1 seré, portanto, excluido do foco desta analise dos determinantes de cancelamento.

Assim, a partir da explanacdo do ciclo orgamentario, da conceituagdo dos RAP,
notadamente os nao processados, e da apresentacdo da magnitude dos valores envolvidos, tanto
em ambito federal quanto no contexto especifico do Exército Brasileiro, percebe-se um cenario

que sugere desafios relevantes na gestdo desses instrumentos financeiros. Este panorama reforga
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a pertinéncia de uma investigagdo aprofundada sobre as causas e implicagdes dos cancelamentos,
particularmente dos RPNP, e como estes se relacionam com a governanca da execugdo

or¢amentdria, aspectos centrais que serao discutidos subsequentemente.

3 PROBLEMA

O presente capitulo dedica-se a delimitagdo e a fundamentagdo do problema de pesquisa
que ancora este estudo. Partindo da contextualizagdo do sistema or¢gamentario e do instituto dos
RAP, apresentada no capitulo anterior, esta secdo avangara na analise critica das
disfuncionalidades associadas aos RAP na Administragdo Publica Federal. Em seguida, o foco
recaird sobre as implicagdes especificas do fendmeno do cancelamento de RAP para a gestdo e a

governanga orcamentaria no ambito do Exército Brasileiro, dimensionando sua relevancia.

Por fim, sera discutida a importancia cientifica desta investigacao, com destaque para as
lacunas na literatura que este trabalho busca preencher, estabelecendo, assim, a justificativa e o
percurso logico que conduz a formulacao da questao central da pesquisa. O objetivo ¢ demonstrar
que a compreensdo aprofundada dos determinantes dos cancelamentos é condi¢ao essencial para
o desenvolvimento de estratégias que visem ao aprimoramento da governanga e da gestao dos

recursos publicos.

3.1 APROBLEMATICA DOS RAP NA ADMINISTRACAO PUBLICA FEDERAL

O instituto dos RAP, conforme estabelecido pelo artigo 36 da Lei n® 4.320/1964 (Brasil,
1964), ¢ uma pega fundamental no complexo mecanismo do ciclo orcamentario brasileiro. Sua
principal finalidade é conferir a necessaria flexibilidade ao principio da anualidade, permitindo
que despesas que foram devidamente empenhadas em um exercicio financeiro possam ter sua
execugdo financeira postergada para exercicios subsequentes. Essa caracteristica ¢ de vital
importancia para a viabilizagdo de projetos de investimento e para a execucao de contratos de
longo prazo, cuja natureza e cronogramas frequentemente se estendem para além do periodo
fiscal de um ano, assegurando a continuidade administrativa e a conclusdo de empreendimentos

estratégicos (Giacomoni, 2022).

Apesar de sua importancia instrumental e do claro amparo legal, a utilizagdo dos RAP
tem sido consistentemente associada a uma série de desafios que impactam diretamente a gestdo

e a governanca fiscal na Administragdo Publica Federal. Estudos académicos e andlises
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aprofundadas realizadas por o6rgdos de controle convergem na identificagdo de distor¢des

significativas que podem advir de um volume excessivo ou de uma gestao inadequada dos RAP.

r

Uma das disfuncionalidades mais citadas e debatidas ¢ a potencial formagdo de um
"orcamento paralelo". Essa situagdo ocorre quando o montante de obrigagdes financeiras
transferidas de exercicios anteriores assume uma proporcao tal que passa a competir diretamente

com as novas programagoes ¢ prioridades estabelecidas para o orgamento vigente.

Carvalho (2019), ao analisar o Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagdo
(FNDE), destaca como a mé gestdo dos RAP resultou em um actimulo que impactou a
continuidade de programas e distorceu a execu¢do or¢amentaria. De forma similar, Nonaka
(2019) evidencia que os RPNP, ao se acumularem, podem funcionar como um mecanismo
or¢amentario informal, afetando a eficiéncia da gestao publica. Essa dinamica tem o potencial de
comprometer a eficiéncia alocativa, uma vez que fundos que poderiam ser direcionados a
necessidades atuais e emergentes acabam imobilizados por pendéncias de exercicios anteriores,

muitas vezes sem uma reavaliagdo critica de sua prioridade ou viabilidade.

Andrade e Cavalcante (2022), ao investigarem o Conselho Administrativo de Defesa
Econdémica (CADE), corroboram essa percepcao, alertando que a reincidéncia de RAP sem
liquidacdo ou cancelamento afeta a transparéncia das finangas e compromete a credibilidade da

gestao fiscal.

A gestdao inadequada dos RAP pode, ademais, ser um sintoma de falhas mais amplas e
estruturais no planejamento e na execucao das despesas publicas. A inscricdo de despesas em
RAP sem uma perspectiva clara de sua efetiva execu¢do, ou como um artificio para contornar
restricdes or¢amentarias do exercicio corrente, frequentemente leva ao acimulo de

compromissos financeiros que, posteriormente, nao se concretizam.

Avila (2023), analisando a Universidade Federal do Oeste do Par4, levanta a questio
crucial sobre se os RAP seriam causa ou efeito de ineficiéncias orgamentarias, concluindo que
falhas no acompanhamento e na gestdo de contratos sdo causas diretas para o actmulo,
especialmente de RPNP. No setor da saude, Campos (2021) aponta que, na Fundagdao Oswaldo
Cruz (Fiocruz), a formag¢ao de RAP ¢ muitas vezes decorrente de falhas na coordenagdo ¢ na
execucao de projetos, onde a falta de monitoramento e o descumprimento de prazos contratuais
geram acumulos significativos. Tais praticas resultam na imobilizagdo desnecessaria de recursos
e podem indicar deficiéncias na governanga dos processos de aquisi¢ao, contratagao e

acompanhamento.
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Diante desse quadro, o Tribunal de Contas da Unido (TCU) tem, de forma consistente,
enfatizado a imperiosa necessidade de um controle mais rigoroso sobre todo o ciclo de vida dos
RAP, desde sua inscri¢do até seu efetivo pagamento ou cancelamento. O objetivo, como se
depreende de suas deliberacdes e referenciais de boa governanga (Tribunal de Contas da Unido,
2020), ¢ assegurar que o instituto dos RAP seja utilizado estritamente dentro de sua finalidade
legal, a de viabilizar a execucgdo de despesas que legitimamente transcendem o exercicio, € ndo
como um mecanismo para encobrir deficiéncias de planejamento, postergar decisdes alocativas
ou contornar o0s principios or¢amentirios. A busca pela qualidade do gasto e pela

responsabilidade na gestao fiscal perpassa necessariamente um manejo criterioso dos RAP.

Neste complexo cenario, o ato de cancelamento de RAP, especialmente dos RPNP, nao
pode ser interpretado como um mero ajuste contabil ou uma simples devolucao de saldo. Pelo
contrario, ele frequentemente representa um indicativo de ineficiéncia administrativa e constitui
um ponto critico na governanga da execucao orcamentaria. Nonaka (2019), em seu estudo focado
na Universidade Federal de Mato Grosso, sugere que o volume de RPNP cancelados pode, de
fato, funcionar como um termdémetro da qualidade e da eficiéncia da gestdo orcamentaria,

refletindo problemas maiores como falhas no planejamento e na execugdo dos contratos.

A criticidade do cancelamento de RAP ¢ amplificada pelo fato de que os recursos
financeiros correspondentes, uma vez cancelados, ndo retornam a disponibilidade orgamentaria
da UG para reaplicacdo em outras necessidades (Secretaria do Tesouro Nacional, 2024). Essa
perda de recursos impacta diretamente a capacidade estatal de entregar os bens e servigos que
foram originalmente planejados e para os quais houve autorizagdo legislativa, afetando, em

ultima instancia, a efetividade das politicas publicas.

Silva (2022) oferece uma visao que, embora reconheca o potencial dos RAP quando bem
geridos, alerta para o sério obstaculo que representam quando ha falhas em seu controle. Assim,
a problematica sistémica dos RAP, e de forma particular a de seus cancelamentos, transcende a
esfera puramente técnica da contabilidade publica. Ela se insere no nucleo dos desafios
contemporaneos para a constru¢do de uma governanga fiscal responsavel, transparente e uma
gestdo publica que seja efetivamente orientada para a consecucao de resultados em beneficio da

sociedade.
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3.2 O CANCELAMENTO DE RAP E SUAS IMPLICACOES PARA A GESTAO
ORCAMENTARIA NO EB

A discussao precedente estabeleceu que a gestdo dos RAP na Administracdo Publica
Federal, embora fundamental para a flexibilizagao or¢amentaria, ¢ permeada por desafios que
podem comprometer a eficiéncia e a governanga fiscal. O cancelamento de RAP, particularmente
dos RPNP, emerge nesse contexto ndo como um simples ajuste contabil, mas como um evento
critico, frequentemente indicativo de interrupgdes ou falhas no ciclo da despesa publica e
resultando em perdas orgamentarias efetivas. Esta secao volta seu foco para a manifestacao e as

implicagdes desse fendmeno no ambito especifico do Exército Brasileiro.

A natureza da perda orcamentaria decorrente do cancelamento de RAP € um ponto critico
para a gestdo, com implicacdes distintas quando comparada a anulagdo de empenhos dentro do
proprio exercicio financeiro. Quando um empenho ¢ cancelado durante o mesmo exercicio de
sua emissao, o respectivo crédito or¢amentario retorna a condi¢ao de dotagdo disponivel (Brasil,
1986, art. 28). Isso permite que a UG ou o 6rgao setorial responsavel pela gestdo dos créditos
possa remanejar esses recursos, utilizando-os para novos empenhos em outras despesas
prioritarias ou necessidades emergenciais ainda dentro daquele ano fiscal, otimizando a aplicacdo

do or¢amento disponivel.

Em contraste, o cancelamento de um RAP desencadeia, a perda definitiva da respectiva
de recursos orgamentarios para a UG e para o 6rgao. Uma vez que ocorre o cancelamento do
RAP, o saldo correspondente ndo ¢ reintegrado a dotagdo orcamentaria da unidade para novas
utilizagdes (Secretaria do Tesouro Nacional, 2024). Esta caracteristica impde um impacto duplo
e severo a gestdo financeira: primeiramente, o recurso originalmente empenhado no exercicio
anterior € perdido; secundariamente, se a necessidade daquele bem ou servigo persistir, a UG se

vé compelida a alocar recursos do seu orgamento corrente para atender a demanda.

Essa realocagdo interna no or¢camento vigente, ou a eventual necessidade de pleitear
créditos adicionais, representa um onus consideravel. Ela ndo apenas compromete a capacidade
de financiamento de novas acdes e projetos planejados para o exercicio atual, como também pode
desviar recursos de outras areas igualmente prioritarias. Tal dindmica introduz um elemento de
rigidez e imprevisibilidade na execu¢do orcamentaria, dificultando a continuidade de politicas
publicas e, em ultima instdncia, podendo levar a ndo realizagdo da despesa originalmente

concebida ou ao sacrificio de outras iniciativas correntes.
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No contexto do Exército Brasileiro, a materialidade dos cancelamentos de RAP,
especialmente RPNP, justifica uma andlise aprofundada. Dados consolidados dos ultimos
exercicios financeiros revelam volumes expressivos de recursos que, embora empenhados e
inscritos em RPNP, ndo se converteram em bens ou servigos entregues a Forca, sendo
subsequentemente cancelados. Para dimensionar este cenario, a Tabela 3 apresenta a evolugao
da dotacdo, dos RPNP inscritos e dos RPNP cancelados no EB (a preco de 2024, deflacionados
pelo IPCA).

Tabela 3 - Evolu¢do dos RPNP no EB

Ano Dotacao RPNP inscritos % inscritos / RPNP cancelados % cancelados /
(RS milhées) (RS milhées) dotacio (R$ milhoes) dotacio
2015 10.669,1 3.326,9 31,2 76,6 0,7
2016 9.083,9 2.673,6 29,4 127,3 1,4
2017 10.240,3 2.676,3 26,1 1157 1,1
2018 10.048,4 3.120,0 31,0 124,4 1,2
2019 10.158,6 2.928,1 28,8 238,0 2,3
2020 9.697,1 3.074,6 31,7 83,3 0,9
2021 9.126,0 2.830,2 31,0 79,4 0,9
2022 9.392,2 2.660,7 28,3 148,6 1,6
2023 8.875,3 3.170,3 35,7 85,0 1,0
2024 8.761,2 3.547,4 40,5 47,1 0,5
Tota  96052,1 30.008,1 31,2 1.125,4 1,2

Fonte: Elaborada pelo autor com dados do Tesouro Gerencial, 2025.

A andlise da Tabela 3 demonstra que, ao longo do periodo de 2015 a 2024, o Exército
Brasileiro inscreveu um volume consideravel de sua dotagado em RPNP, atingindo uma média de
31,2% da dotagdo anual. Embora a inscri¢do seja um procedimento previsto, o volume de RPNP
cancelados, totalizando mais de R$ 1,1 bilhdo no periodo, evidencia um desafio continuo para a

gestdo orgamentaria da Forga.

A primeira vista, o percentual médio de RPNP cancelados em relagéo a dotagio total do
Exército, situado em 1,2% ao longo da década analisada, poderia ser interpretado como uma
fragdo marginal do or¢amento global da instituicdo. Contudo, essa perspectiva muda
drasticamente quando se confronta o valor absoluto dessas perdas com a realidade da Forga

Terrestre.

O Exército Brasileiro ¢ uma institui¢ao de vasta capilaridade, composta por 390 UG. Estas
UG s@o responsaveis pela administragdo dos recursos financeiros destinados a 662 Organizacdes
Militares (OM) distribuidas por todo o territrio nacional. E crucial compreender que as OM
representam as diversas entidades que constituem o Exército, como batalhdes, hospitais militares,

estabelecimentos de ensino, entre outros. Nem todas essas OM possuem autonomia
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administrativa para gerir diretamente seus proprios orcamentos, muitas estdo
administrativamente vinculadas a uma UG que detém essa prerrogativa, centralizando os

processos de aquisicao de bens, contratagao de servigcos e respectivos pagamentos.

Para dimensionar o impacto desses cancelamentos na ponta da linha, uma anéalise baseada
em dados do SAG, referente aos dispéndios nos grupos de natureza de despesa 3 e 4 para as UG
de perfil estritamente operacional (como as tradicionais unidades de combate: infantaria,
cavalaria, artilharia), apos a devida remogao de valores atipicos, revelou um custo médio anual

para o funcionamento dessas unidades em aproximadamente R$ 4,84 milhoes.

Tomando como exemplo o ano de 2023, no qual o EB registrou R$ 85 milhdoes em RPNP
cancelados (Tabela 3), essa cifra, por si s, equivaleria ao custeio integral das despesas correntes
e de investimento de cerca de 17 unidades operacionais por um ano inteiro. Esta estimativa,
embora uma aproximacao para fins ilustrativos, lanca luz sobre a magnitude do impacto potencial
que os cancelamentos podem exercer sobre a capacidade operacional e a manutencdo das

atividades finalisticas da Forga.

Assim, um valor absoluto como os R$ 1,125 bilhdo em RPNP cancelados ao longo de
uma década (Tabela 3), quando pulverizado entre as inimeras demandas dessas centenas de UG

e OM, representa um montante expressivo.

As implicacdes decorrentes desses cancelamentos de RPNP sdo diversas e podem
impactar diretamente a capacidade da instituigdo de cumprir suas finalidades precipuas. Em
primeiro lugar, os valores cancelados representam uma perda direta de potencial de investimento
e de recursos de custeio. Dotagdes orcamentérias que foram cuidadosamente planejadas e para
as quais houve o devido processo de empenho ndo se materializam em entregas efetivas de bens

ou servigos a For¢a Terrestre.

Adicionalmente, a andlise dos cancelamentos de RPNP por Acdo Or¢amentéria (AO)
sugere que o fendmeno incide sobre distintas areas de atuacdo do EB. Esse nivel de anélise ¢

fundamental para compreender a destinagao especifica dos recursos.

Em termos técnicos, a AO detalha a finalidade de um crédito, traduzindo objetivos de
politicas publicas em produtos e servigos mensuraveis (Secretaria de Or¢amento Federal, 2024).

Analisar os cancelamentos sob esta 6tica, portanto, revela mais do que uma perda financeira.

Assim, os dados da Tabela 4, que destacam as dez AO com maiores montantes cancelados

no periodo de 2015 a 2024 (a preco de 2024, deflacionados pelo IPCA), indicam quais
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capacidades e projetos estratégicos podem ter sido comprometidos, oferecendo uma visdo

granular dos efeitos da gestdo de RPNP.

Tabela 4 - Maiores valores de RPNP cancelados por AO do EB, no periodo 2015 — 2024

Acdo Orcamentaria Cancelado (RS milhdes)

2865 - Suprimento de fardamento 1343
4450 - Aprestamento do EB 78,7
2004 - Assisténcia médica e odontologica 76,6
20XK - Logistica militar terrestre 71,9
156M - Modernizagao estratégica e operacional 67,5
2000 - Administracdo da unidade 63,9
14TS - Implantagdo do SISFRON 56,2
212B - Beneficios obrigatdrios servidores 38,0
20PY - Adequacao de Organizagdes Militares 36,1

Total 623,3

Fonte: Elaborada pelo autor com dados do Tesouro Gerencial, 2025.

A relevancia das perdas de RPNP agrava-se quando contrastada com o ambiente fiscal no
qual o Exército Brasileiro opera. O Grafico 1 apresenta, em valores reais (precos de 2024,
deflacionados pelo IPCA), a trajetoria da dotagdo or¢camentaria da Forga entre 2015 e 2024 (a
preco de 2024, deflacionados pelo IPCA).

Grafico 1 - Evolugdo da dotacdo orcamentaria destinada ao EB
11.000,0
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Fonte: Elaborada pelo autor com dados do Tesouro Gerencial, 2025.

A série historica sugere oscilagdes consideraveis: apds o pico de cerca de R$ 10,7 bilhdes
em 2015, observam-se redugdes até 2016 e uma recuperagao parcial em 2017-2019, quando os
valores rondam R$ 10 bilhoes. A partir de 2020, contudo, ha uma nova retragdo, culminando em

R$ 8,8 bilhdes em 2024, patamar quase 18 % inferior ao registrado no inicio da série.
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Essa tendéncia sugere que o orcamento do Exército ndo acompanhou a reposi¢ao
inflacionaria, o que potencializa o impacto dos cancelamentos de RPNP sobre projetos de custeio

€ investimento.

Em sua andlise sobre a governanca orcamentaria do Exército, Guimaraes (2022) enfatiza
que as restri¢cdes fiscais enfrentadas representam desafios consideraveis para o planejamento e
execucdo das politicas publicas de forma eficiente e eficaz. Essas restricdes frequentemente
levam a um cenario de priorizagao de demandas emergenciais, o que pode limitar a capacidade

do Exército de desenvolver iniciativas que demandam estabilidade e continuidade orgamentaria.

Paralelamente, o EB tem demonstrado esforgos significativos para aprimorar a eficiéncia
na execu¢ao dos créditos orgamentarios durante o exercicio financeiro. Indicadores como a
reduc¢do dos saldos de créditos disponiveis ndo utilizados ao final de cada ano, conforme ilustrado
na Tabela 5, sugerem um avango na capacidade de empenhar a quase totalidade dos recursos

alocados (a preco de 2024, deflacionados pelo IPCA).

Tabela 5 — Evolucdo dos créditos ndo empenhados ao final do exercicio no EB

Ano Crédito disponivel (RS)
2015 236.696.013,2
2016 216.935.847,5
2017 400.729.391,7
2018 45.090.941,4
2019 85.837.141,1
2020 7.150.980,4
2021 3.478.019,4
2022 2.116.155,8
2023 177.059.,4
2024 34.061,4
Total 998.245.611,3

Fonte: Elaborada pelo autor com dados do Tesouro Gerencial, 2025.

Contudo, essa maior capacidade de empenhar os recursos durante o exercicio, embora
positiva, ndo eliminou o problema subsequente do cancelamento dos valores inscritos em RPNP.
Isso sugere que o desafio para a governanga or¢gamentaria do EB se deslocou, em parte, da fase
de empenho para a fase de efetiva liquidacao e pagamento das despesas, especialmente aquelas
postergadas via RAP. A perda desses recursos, apos todo o processo de planejamento e empenho,
impacta negativamente a credibilidade do planejamento orcamentdrio e adia ou impede a

satisfacdao de necessidades da Forga Terrestre.

A importancia da gestdo dos RAP no ambito do EB ¢, de fato, corroborada e enderegada

tanto por pesquisas académicas quanto por um robusto arcabougo de normativos e diretrizes
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institucionais. Estudos como a dissertacdo de Guimaraes (2022) enfatizam a necessidade de uma
analise que va além do mero volume total de RAP, aprofundando-se em sua composi¢do e na
identificacao das causas da inscri¢ao, como deficiéncias no planejamento ou atrasos na realizagao
de despesas. Essa perspectiva analitica externa reforga a atencao que o proprio EB tem dedicado
ao tratamento do cancelamento de RAP como um problema que exige medidas especificas e

continuas para sua mitigagao.

Refletindo essa preocupacao institucional, a Diretriz Especial de Economia e Finangas do
Comandante do Exército 2025-2026 (Exército Brasileiro, 2025a) evidencia um compromisso
claro com o planejamento adequado para evitar a inscri¢do desnecessaria em Restos a Pagar. O
documento busca assegurar que tal pratica seja uma excecdo, € ndo a regra, estabelecendo
orientagdes para os diversos niveis de comando sobre a gestdo dos RAP e enfatizando a
necessidade de agdes coordenadas para minimizar tanto a inscri¢do quanto o subsequente

cancelamento desses compromissos.

Em nivel organizacional, o Regimento Interno dos CGCFEx, confere a Subse¢do de
Acompanhamento da Gestdo a atribuicdo de evitar a inscricdo desnecessaria em RAP,
estimulando a andlise criteriosa dos empenhos (Exército Brasileiro, 2021a).
Complementarmente, a Portaria n® 268/2024 (SEF), estabelece diretrizes para o encerramento do
exercicio financeiro de 2024, focando no recolhimento de créditos ndo aplicados, na priorizacao
de empenhos com baixo risco de nao liquidagao e no acompanhamento rigoroso da inscri¢gao em

RAP, com apoio de sistemas como o SAG (Exército Brasileiro, 2024).

Em sintese, o EB tem demonstrado uma preocupagdo institucional consistente e
implementado uma série de medidas para disciplinar a questio dos RAP e mitigar seus
cancelamentos. Contudo, a persisténcia dos cancelamentos sugere que a plena efetividade dessas

medidas ainda constitui um desafio consideravel.

Nesse sentido, a compreensdo aprofundada dos fatores que efetivamente levam a esses
cancelamentos transcende a mera apuragdo de perdas financeiras, ela se configura como um

imperativo para o fortalecimento da governanga or¢amentaria no EB.

A capacidade de alinhar a execucdo orcamentaria com o0s objetivos estratégicos da
instituicdo e com as diretrizes de economicidade e eficiéncia, emanadas pelo Alto Comando do
Exército (Exército Brasileiro, 2025a; Exército Brasileiro, 2025b), estd intrinsecamente ligada a
minimizac¢ado dessas "frustragcdes de despesa". Uma gestdo otimizada dos RAP, que reduza seus

cancelamentos, ndo apenas preserva recursos escassos, mas também refor¢a os mecanismos de
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planejamento, controle e accountability, pilares essenciais da boa governanga dos recursos
publicos (Tribunal de Contas da Unido, 2020). Portanto, investigar os determinantes desses
cancelamentos ¢ contribuir diretamente para o aprimoramento desses componentes cruciais da

governanga na instituicao.

3.3 RELEVANCIA CIENTIFICA E LACUNAS LITERATURA

O cancelamento de RAP ¢ um fendmeno abordado de modo recorrente na literatura
nacional, frequentemente associado a falhas de planejamento, execugdo orcamentaria
fragmentada e a criacdo de distor¢des fiscais (Carvalho, 2019; Andrade; Cavalcante, 2022).
Nonaka (2019), por exemplo, sugere que os RPNP podem funcionar como indicadores de
ineficiéncia na gestdo, enquanto Avila (2023) questiona se os RAP sdo causa ou efeito de

problemas na execugao orgamentaria.

Trabalhos como os de Campos (2021), na Fiocruz, e Feitosa (2021), em universidades,
evidenciam os impactos negativos do acimulo de RAP em diversas organizacdes publicas,
reforgando como o fendmeno pode comprometer a efetividade da gestdo. Mesmo inovagoes,
como o estudo de Santos (2023) que emprega Machine Learning para prever cancelamentos de
RAP no Exército nao aprofundam, contudo, a compreensao das motivagdes qualitativas e dos

multiplos fatores contextuais subjacentes as decisdes dos gestores que resultam no cancelamento.

A literatura sobre execu¢do orcamentaria tende a conferir uma abordagem residual ao
cancelamento de RAP, tratando-o como consequéncia de falhas estruturais, em vez de um
fendmeno autonomo com dinamica prépria. Essa perspectiva limita a investigacdo sobre seus
determinantes especificos, deixando em uma area de sombra a complexa légica decisoria que

leva os gestores a optarem por este desfecho para a despesa empenhada.

Para superar essa lacuna, a presente pesquisa mobiliza um desenho metodolégico de
métodos mistos, fundamentado na triangulacdo de fontes ainda pouco explorada. A abordagem
integra: (1) dados da execucdo or¢camentaria; (ii) a analise sistematica das justificativas formais
de cancelamento, registradas no SAG pelas UG; e (iii) a validagdo dos padroes identificados
junto aos CGCFEx. A andlise resultante dessa triangulagdo servira de subsidio para a elaboracao

de recomendacdes voltadas ao aprimoramento da gestdo.

A participa¢ao dos CGCFEx ¢ considerada central para a profundidade e a robustez desta
investigagdo. Estes Centros, conforme estabelecido em seu Regimento Interno (Exército

Brasileiro, 2021a), possuem a missao institucional de acompanhar a gestdo orcamentaria e
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financeira das UG, com énfase no monitoramento da execuc¢ao dos RAP ¢ na orientacdo técnica
permanente. Tal atribuicdo, aliada ao corpo técnico qualificado e a sua interagdo constante com

as UG, confere aos CGCFEx uma visao sistémica e privilegiada.

A relevancia cientifica desta investigagdo reside em sua contribui¢do para a analise de um
problema critico da gestdo orgamentaria. O estudo oferece subsidios teoricos e empiricos que
ampliam a compreensdo sobre o cancelamento de RPNP, alinhando a discussdo aos principios

da boa governanca.

Adicionalmente, considera-se que, ao adotar uma natureza eminentemente aplicada, a
pesquisa possa apresentar relevancia pratica para o EB e, potencialmente, para outras
organizagdes publicas. A identificagdo e a compreensdo dos determinantes do cancelamento
buscam fundamentar propostas para mitigar sua ocorréncia. Sugere-se que os achados subsidiem
a formulagdo de politicas internas mais assertivas, o aperfeicoamento de processos de
planejamento e execugdo, a otimizagao de sistemas como o SAG e o direcionamento de a¢des de
capacitacdo. Em ultima instancia, espera-se que esses resultados venham a contribuir para a
redu¢do de perdas or¢amentdrias, para o uso mais eficiente dos recursos publicos e para o

fortalecimento da governanca institucional.

4 PERGUNTAS DE PESQUISA

A andlise do problema de pesquisa evidenciou os desafios inerentes a gestdio dos RPNP
na Administracao Publica e, de forma particular, as implica¢des e a magnitude do fendmeno do
seu cancelamento no contexto do EB. As discussdes ali empreendidas apontam para a
necessidade de um aprofundamento na compreensdo das causas, caracteristicas e possiveis
solucdes relacionadas a esses cancelamentos, visando subsidiar o aprimoramento das praticas de
governanga orcamentaria. Nesse sentido, e como desdobramento natural da problematica

exposta, este estudo busca responder a seguinte pergunta central de pesquisa:

Quais sdo os principais determinantes para o cancelamento de RPNP na execucao

orcamentaria do EB?

Neste estudo, entendem-se por determinantes o conjunto de fatores, padrdes,
circunstancias e percepcdes que, identificados mediante a integracao de evidéncias quantitativas
e qualitativas, explicam a ocorréncia dos cancelamentos de RPNP no dmbito do EB. Para
responder a esta questdo principal foram estabelecidas as perguntas secundérias apresentadas a

seguir.
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A primeira pergunta visou desvelar os elementos que emergem diretamente da analise dos
registros formais e dos dados de execucdo: Quais fatores e padrdes associados ao cancelamento
de RPNP sdo identificados a partir da analise dos dados da execugdo orcamentéaria e das
justificativas registradas no SAG pelos gestores das UG? Buscou-se, com esta questdo,
caracterizar os contornos do fendmeno, bem como outros padrdes relevantes que os dados

possam revelar.

Subsequentemente, a investigacdo volta-se para a perspectiva dos o6rgaos centrais de
gestdo, questionando: Qual a percepcao dos gestores dos CGCFEx sobre esses fatores e padroes
e que outros aspectos, ndo evidenciados nos dados formais, consideram relevantes para a
compreensdo da dinamica dos cancelamentos de RPNP? Esta pergunta permitiu confrontar os
achados da analise de dados com a experiéncia e o conhecimento especializado dos CGCFEx,
visando identificar dimensdes do problema que os registros formais, por si sés, podem nao

capturar integralmente.

Finalmente, com foco na dimensao propositiva do estudo, a terceira pergunta secundaria
indaga: Quais propostas de aprimoramento da governanga e da gestdo orcamentaria sao indicadas
pelos CGCFEx para reduzir a incidéncia de cancelamentos de RPNP no EB? O propésito aqui
foi coletar e sistematizar as sugestdes e recomendacdes desses atores estratégicos, visando a
formulacao de encaminhamentos praticos que possam contribuir para a melhoria da gestao dos

RPNP.

A formulacdo dessas questdes estabeleceu o alicerce investigativo sobre o qual se assenta
este estudo, orientando a subsequente exploragdo dos dados e a construcdo das analises

apresentadas no capitulo 8 (p. 62).

5 OBJETIVO DE PESQUISA

O presente capitulo tem por finalidade apresentar, de forma clara e precisa, os objetivos
que orientaram o desenvolvimento desta investiga¢do. A correta delimitagdo dos objetivos ¢ um
pilar metodoldgico essencial, pois estabelece o escopo do estudo e direciona as fases
subsequentes da pesquisa (Lakatos; Marconi, 2003). Neste sentido, os objetivos desta dissertacao
foram estruturados em um objetivo geral, que expressou o propodsito central do estudo, e em
objetivos especificos, que detalharam as etapas necessarias para o seu alcance, refletindo o

percurso metodologico adotado.
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O objetivo geral desta pesquisa foi identificar e analisar os determinantes do
cancelamento de RPNP no EB e, a partir desse diagndstico, estruturar propostas para o

aprimoramento da governanca e da gestdo orcamentaria na instituigao.
Para a consecug¢do do objetivo geral, foram delineados os seguintes objetivos especificos:

a) diagnosticar as causas primarias e os padrdes associados ao cancelamento de RPNP,
por meio da andlise de dados orcamentarios e das justificativas formais apresentadas pelas

Unidades Gestoras;

b) validar os determinantes identificados na fase anterior e aprofundar a compreensao do

fendmeno por meio da andlise da percep¢ao dos gestores dos CGCFEx; e

¢) Sistematizar as propostas de aperfeicoamento indicadas pelos CGCFEx e, com base na
analise integrada dos dados, estruturar recomendacgdes para o fortalecimento da governanca

orgamentaria, com vistas a mitigar a incidéncia de cancelamentos de RPNP.

6 REFERENCIAL ANALITICO

Este capitulo estabelece o referencial analitico da presente dissertacdo, com o objetivo de
prover a fundamentagdo conceitual e tedrica para a andlise dos cancelamentos de RPNP no EB.
O foco reside na interseccao entre os preceitos da execugdo orgamentaria, a disciplina normativa
dos RAP e os modelos de governanga publica, elementos cruciais para a interpretacdo do

fendmeno investigado.

Ao longo deste capitulo, serdo explorados os aspectos conceituais, legais e operacionais
concernentes ao orcamento publico e aos RAP, abordando-se também os desafios associados a
sua utilizagdo. Subsequentemente, a discussdao se aprofundara nos referenciais de governanga
publica, culminando na identificagdo de um conjunto de falhas de governanca frequentemente
relacionadas a gestdo dos RAP. Este percurso visou consolidar um arcabougo tedrico-analitico,
que sera diretamente mobilizado na interpretacdo dos dados empiricos € no embasamento das

propostas de aperfeigoamento resultantes desta pesquisa.

6.1 ORCAMENTO PUBLICO FEDERAL

O orcamento publico, como instrumento essencial de planejamento e gestao
governamental, assume um papel crucial na administragdo publica, traduzindo em termos

financeiros as politicas e programas destinados a atender as demandas sociais. Sua relevancia
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transcende a mera previsdo de receitas e despesas para um periodo fiscal, pois materializa as
escolhas politicas do governo e define a alocag@o de recursos em areas prioritarias. Desse modo,
o orcamento reflete ndo apenas as limitagdes financeiras, mas, sobretudo, as prioridades estatais
e sociais, sendo fundamental para o desenvolvimento econdmico e social, e cuja gestdo

inadequada pode gerar distor¢des como o acimulo e o eventual cancelamento de Restos a Pagar.

A Constituicao Federal de 1988 (Brasil, 1988) e a Lei n® 4.320/1964 (Brasil, 1964), que
estatui normas gerais de direito financeiro para elaboracdo e controle dos orcamentos,
configuram o arcabouco normativo basilar do or¢gamento publico no Brasil. Essa estrutura legal
ndo apenas define os ritos e responsabilidades, mas também embasa a importancia do orcamento
na consolida¢do de politicas publicas e na articulagdo do planejamento governamental em

diferentes horizontes temporais.

A Lein®4.320/1964 (Brasil, 1964) institui, ademais, um conjunto de principios que regem
a matéria orcamentaria. Dentre eles, destaca-se o Principio da Anualidade, segundo o qual a
autorizagdo para a realizagdo de despesas tem sua vigéncia limitada ao exercicio financeiro.
Conforme aponta a doutrina, € precisamente a tensao entre a rigidez deste principio e a natureza
plurianual de diversos projetos e contratos publicos que torna o instituto dos RAP um mecanismo

indispensavel para a continuidade administrativa (Giacomoni, 2022).

Este arcabougo normativo organiza o orcamento em um ciclo que compreende quatro
fases distintas: a elaboragdo da proposta, a discussao e aprovagao pelo Poder Legislativo, a
execucdo e, por fim, o controle e a avaliagdo. Cada fase possui seus proprios ritos, atores e
desafios (Giacomoni, 2022). O fenomeno do cancelamento de RAP, foco deste estudo, emerge
como uma disfungdo localizada predominantemente nas fases de execu¢do e controle, cujas

falhas podem comprometer todo o esfor¢o de planejamento.

Essa articulagdo do planejamento ¢ materializada por meio do PPA, da LDO e da Lei
LOA, conforme disposto no art. 165 da Constituicao (Brasil, 1988). O PPA estabelece uma visdo
estratégica plurianual, enquanto a LDO define metas e prioridades anuais, orientando a LOA,

que operacionaliza as receitas e despesas do exercicio.

A efetiva integracdo, o realismo no diagnéstico e na proje¢do, bem como a qualidade
técnica dessas pecas de planejamento sdo, portanto, cruciais. Falhas nesse ciclo podem
comprometer a alocacdo e a execucao eficiente dos recursos, elevando os riscos de empenhos
nao sustentados pela capacidade de execucao ou pela real necessidade, o que frequentemente

culmina na inscri¢ao e gestao problematica de RAP.
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O orcamento publico desempenha também uma fun¢do politica crucial, refletindo as
prioridades de governo e estabelecendo compromissos com a sociedade. O processo
or¢amentario configura-se, assim, como um espaco de negociacao de interesses e defini¢dao de
estratégias para a implementagao de politicas publicas. A alocagao de recursos define o nivel de
intervencdo estatal em setores estratégicos, impactando o desenvolvimento socioecondomico € a

reducdo das desigualdades.

Nessa perspectiva, o orgamento cumpre sua fungcdo como mecanismo de governanga e
accountability. A transparéncia na sua elaboragao e a efetividade na sua execucao sao, portanto,
essenciais para legitimar as agdes estatais e evitar perdas de recursos publicos, como aquelas

decorrentes dos cancelamentos de RAP, objeto central desta pesquisa.

A transparéncia e a participacdo social emergem como principios fundamentais para a
legitimidade do or¢amento publico e para a eficicia das politicas implementadas, assegurando o
escrutinio sobre a aplicacdo dos recursos. A Constituicdo de 1988 (Brasil, 1988) refor¢a essa
dimensao ao integrar o orcamento a um sistema mais amplo de planejamento, promovendo um

governo aberto e responsavel.

Nesse contexto, o processo de elaboragdo e execu¢do or¢amentaria, quando permeavel ao
controle social, transcende sua natureza técnica. Transforma-se em pega central da gestdo
publica, possibilitando o monitoramento e a avaliagao dos resultados alcangados, o que inclui a

analise critica da formacao e do gerenciamento dos RAP.

O orgamento publico €, ademais, instrumento essencial para a implementac¢do das funcdes
economicas do Estado: alocativa, distributiva e estabilizadora (Giacomoni, 2022). A funcdo
alocativa direciona recursos a setores com falhas de mercado; a distributiva visa a justica social
através de transferéncias e investimentos sociais; € a estabilizadora permite a intervengao estatal

em conjunturas econdmicas adversas, por meio de politicas fiscais € monetarias.

A eficiente execugdo or¢camentaria €, portanto, vital para que o Estado cumpra a contento
essas fungdes precipuas. A ma gestdo de recursos, que pode se manifestar através de um ciclo
problematico de inscrigdo e cancelamento de RAP, representa um sério obstaculo ao alcance

efetivo desses objetivos estatais e a entrega de valor a sociedade.

O orcamento, no ambito da administracdo publica, configura-se também como
instrumento de controle e afericdo da eficiéncia governamental. A forma como a execucao

or¢amentaria se desenvolve ndo apenas reflete a capacidade do governo em implementar suas
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politicas, mas também oferece oportunidades para a identifica¢do de gargalos e para a corregdo

de rumos ao longo do exercicio financeiro.

O contingenciamento de despesas, por exemplo, embora seja um mecanismo por vezes
inevitavel para o alcance de metas fiscais, ilustra um desafio a gestdo. Se ndo conduzido com
planejamento criterioso e transparéncia, pode comprometer a continuidade de programas e a
eficiéncia administrativa (Barros, 2020). Adicionalmente, pode influenciar negativamente o ciclo
da execug¢do orcamentdaria, incentivando a concentracao de Notas de Empenho (NE) no final do

exercicio e, assim, elevando o risco de formacgao de RAP.

Uma gestao or¢amentaria eficaz pressupde o delicado equilibrio entre a observancia aos
compromissos fiscais e a necessaria flexibilidade para responder a contingéncias, sendo um pilar
para a saude financeira do Estado e para a credibilidade de suas politicas. Nesse sentido, a Lei
Complementar n° 101/2000, a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) (Brasil, 2000), representou

um marco na busca por uma gestao fiscal mais responsavel.

Mais recentemente, a Lei Complementar n® 200/2023, que instituiu o novo Regime Fiscal
Sustentavel (Brasil, 2023), veio reforgar e atualizar as normas para a sustentabilidade das contas
publicas e a gestdo responsavel dos recursos. O estrito cumprimento dessas normativas, aliado a
uma gestdo proativa e bem planejada, ¢ fundamental. Tal postura visa impedir que a inscrigdo e
o gerenciamento de RAP se desviem de sua finalidade, convertendo-se em artificios para

contornar regras fiscais ou em focos de ineficiéncia e desperdicio.

Depreende-se, portanto, a natureza multifacetada do orcamento publico, que atua
simultaneamente como instrumento de planejamento, expressdo de escolhas politicas e
ferramenta de gestao e controle. Por ser o alicerce da atuagdao da administragdo publica, a estrita
aderéncia aos seus principios e a eficacia de seu ciclo completo sao condi¢des imperativas para

a efetividade das agdes governamentais.

Distorg¢des ou deficiéncias nesse ciclo, desde o planejamento até a efetiva liquidacdo e
pagamento das despesas, podem acarretar sérias consequéncias. Estas ndo se limitam ao
comprometimento dos objetivos das politicas publicas, mas podem também manifestar-se na
inscri¢do problemadtica e no eventual cancelamento de RAP. As particularidades, implicacdes e
a intrinseca relacao desse fenomeno com a governanga serdo o foco das segdes subsequentes

deste referencial.
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6.2 0S RAP COMO INSTRUMENTO DA GESTAO ORCAMENTARIA

A execucao da despesa publica no Brasil obedece a um fluxo normativamente estruturado,
compreendendo trés estdgios principais: empenho, liquidacdo e pagamento (Brasil, 1964). O
empenho formaliza o compromisso da administragdo com o credor, reservando a dotagdo
or¢amentdria. A liquidacao, por sua vez, consiste na verificacao do direito adquirido pelo credor,
atestando o cumprimento das obrigacdes contratuais. Por fim, o pagamento ¢ a efetiva
transferéncia de recursos, concluindo o ciclo da despesa.

Contudo, a integralidade desse ciclo nem sempre se consuma dentro do mesmo exercicio
financeiro, dada a limitacao imposta pelo principio da anualidade orcamentéria. Nesse contexto,
o artigo 36, da Lei n® 4.320/1964 institui a figura dos RAP, definindo-os como as despesas
empenhadas, mas ndo pagas até o encerramento do exercicio financeiro (Brasil, 1964). Este
mecanismo €, portanto, intrinseco a gestao orgamentaria e a continuidade administrativa.

A principal funcionalidade dos RAP reside na capacidade de conferir uma dimensao de
plurianualidade a execugdo orgamentaria. Eles permitem que despesas legalmente
comprometidas em um exercicio possam ter seu pagamento efetivado em exercicios
subsequentes, assegurando a continuidade de projetos e contratos, especialmente aqueles de
maturacao mais longa, como os investimentos em infraestrutura, que naturalmente transcendem
o ciclo fiscal anual.

Os RAP sdo classificados em duas categorias distintas: os processados e os nao
processados. Os RPP sdo aqueles cujas despesas ja foram liquidadas, ou seja, o bem foi entregue
ou o servigo prestado, restando apenas a etapa do pagamento. Em contraste, os RPNP referem-
se a despesas apenas empenhadas, para as quais o bem ainda ndo foi entregue ou o servi¢co nao
foi prestado, estando, portanto, pendente a liquidacdo. Esta distin¢ao € crucial, pois a gestdo dos
RPNP, pela sua natureza, demanda controles especificos, sendo seu cancelamento o foco desta
pesquisa.

A inscricdo de despesas em RPNP segue critérios normativos. Conforme o manual do
Sistema integrado de Administracao Financeira do Governo Federal (SIAFI), no item 020317 —
Restos a Pagar, por exemplo, ndo podem ser inscritos em RPNP os empenhos referentes a
despesas com diarias, ajuda de custo e suprimento de fundos, por serem consideradas liquidadas
no momento da autorizagdo formal do instrumento de concessdo (Secretaria do Tesouro
Nacional, 2018).

Historicamente, o Decreto n® 93.872/1986 veio para regulamentar e complementar a Lei

n°® 4.320/1964, estabelecendo prazos mais rigidos para a liquidagdo dos RAP, especialmente os
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nao processados, e a necessidade de registro individualizado por exercicio e por credor (BRASIL,
1986). Essas medidas visavam aprimorar a transparéncia ¢ o acompanhamento desses passivos
da Unido.

Uma alteracdo regulatéria de impacto significativo foi introduzida pelo Decreto n°
9.428/2018, que estabeleceu uma nova sistematica para a inscri¢do, validade, bloqueio e
cancelamento dos RAP, com énfase nos RPNP (Brasil, 2018). Este decreto determinou que os
RPNP nao liquidados seriam automaticamente bloqueados para movimentagao financeira em 30

de junho do segundo ano subsequente a sua inscricdo, como medida de controle temporal.

Figura 3 - Fluxo de bloqueio e cancelamento automatico dos RAP.
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liquidados. (Decreto 9.428/18)

* Nos seis meses entre 0 bioqueio e 0 1° cancelamento, o desbloqueio dos RAP pode ser feito independentemente da sua liquidagdo,

Fonte: Relatério de Avaliacdo de RAP (SECRETARIA DO TESOURO NACIONAL, 2020, p. 9)

Conforme ilustra a Figura 3, mesmo apds o bloqueio, o gestor pode solicitar o desbloqueio
do RPNP, desde que comprove a viabilidade de liquidagdo da despesa. Se a liquidagdo nao
ocorrer até o final do exercicio subsequente ao do bloqueio, o RPNP ¢ automaticamente
cancelado pelo sistema. Este mecanismo tem por objetivo impedir a permanéncia indefinida de
empenhos nao liquidados nos registros financeiros do governo.

Importa ressaltar que o Decreto n® 9.428/2018 previu exce¢des ao bloqueio automatico,
notadamente para despesas do Ministério da Saude e aquelas decorrentes de emendas individuais
impositivas, sob certas condigdes. Tais excecdes foram estabelecidas com o intuito de nao
comprometer a continuidade de acdes governamentais consideradas prioritarias (Brasil, 2018).

Em resumo, os RAP configuram-se como um instrumento de dupla face: por um lado,
sdo um componente legal e necessario para conciliar a anualidade or¢amentaria com despesas
plurianuais; por outro, sdo objeto de analise critica, pois seu acumulo pode sinalizar deficiéncias
no ciclo de gestao (Nonaka, 2019; Tribunal de Contas da Unido, 2021). Portanto, a eficacia do

seu disciplinamento atual, dado pelo Decreto n® 9.428/2018, depende fundamentalmente de uma
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gestao diligente que assegure a integridade da execucao orcamentaria e evite que este mecanismo

se desvie de sua finalidade.

6.3 DISFUNCOES E DESAFIOS NA GESTAO DOS RAP

Os RAP representam um instrumento essencial para a gestdo orgamentdria,
proporcionando flexibilidade administrativa ao permitir que despesas empenhadas em um
exercicio financeiro sejam liquidadas em exercicios subsequentes. Esse mecanismo garante a
continuidade de projetos e contratos, especialmente em dareas de grande complexidade
operacional, como infraestrutura, cujos prazos frequentemente excedem o limite anual do
or¢amento (Brasil, 1964; Secretaria de Orgamento Federal, 2024).

Contudo, essa flexibilidade também apresenta desafios significativos, sobretudo quando
ha acumulo excessivo de RAP. Uma das implicagdes negativas ¢ a concorréncia direta dos RAP
com os recursos financeiros do exercicio corrente. Embora as dotagdes orcamentarias indiquem
a previsao de gastos, a necessidade de honrar compromissos de exercicios anteriores reduz a
liquidez disponivel para atender as novas prioridades. Isso limita a capacidade de planejamento
e execucao de politicas publicas no curto prazo, dificultando o alcance de metas estratégicas
(Andrade; Cavalcante, 2022).

O acumulo de RAP ¢ frequentemente associado a execucao incompleta de objetivos e
metas estabelecidos em exercicios anteriores, o que pode gerar atrasos em projetos e elevacao
dos custos totais. No caso de obras publicas, por exemplo, a paralisagao de atividades devido a
falta de recursos financeiros pode resultar na deterioracdo de materiais e na necessidade de ajustes
contratuais, aumentando o custo final e reduzindo a eficiéncia na aplica¢ao dos recursos publicos.
Esse cenario ndo apenas onera os cofres publicos, mas também compromete a confianga da
sociedade na capacidade do governo de gerir recursos de maneira eficiente (Campos, 2021;
Avila, 2023).

Adicionalmente, a concentracdo de empenhos no final do exercicio fiscal, conhecida
como "dezembrada", intensifica o problema ao fomentar contratagdes apressadas e mal
planejadas. Essa pratica, frequentemente motivada pelo receio de perda de créditos
orgamentarios, resulta em despesas de baixa qualidade, com impactos diretos na execu¢ao das
politicas publicas ¢ no aumento do estoque de RAP, criando um ciclo de ineficiéncia
administrativa (Carvalho, 2019; Barros, 2020).

Por outro lado, os RAP desempenham um papel positivo ao assegurar que compromissos

assumidos no passado possam ser cumpridos, evitando a interrupgao de servigos essenciais ou a
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descontinuidade de projetos prioritarios. No entanto, para maximizar os beneficios desse
instrumento, ¢ fundamental que sua utilizagdo seja acompanhada de planejamento adequado e
controle rigoroso, de forma a evitar acimulos desnecessarios e distor¢des fiscais (Silva, 2022).

O cancelamento de RAP, embora necessario em situagdes de despesas que nao podem ser
liquidadas, também implica desafios. Em muitos casos, o cancelamento reflete falhas no
planejamento ou na execucdo or¢camentaria, resultando na perda de recursos que poderiam ter
sido mais bem aproveitados. Essa pratica ndo apenas evidencia ineficiéncias na gestdo, mas
também sublinha a necessidade de aprimoramento nos mecanismos de controle e monitoramento
das despesas publicas (Nonaka, 2019).

Dessa forma, enquanto os RAP sd3o uma ferramenta indispenséavel para a continuidade
administrativa, seu uso inadequado pode comprometer a eficiéncia na alocagdo de recursos,
impactando tanto a sustentabilidade fiscal quanto a efetividade das politicas publicas. Para
mitigar os impactos negativos, ¢ essencial investir em tecnologias de monitoramento e analise,
além de fomentar uma cultura de planejamento e accountability que permita aos gestores
publicos utilizarem os RAP de maneira mais estratégica, assegurando o equilibrio entre
compromissos passados e demandas futuras (Santos, 2023).

Em suma, a utilizacdo inadequada dos RAP ¢ um fenomeno complexo, resultado de
multiplos fatores interconectados que abrangem desde o planejamento orcamentario até o
controle da execucdo e aspectos da cultura organizacional. Superar este desafio exige um esforco
continuo de aprimoramento da gestdo, investimento em ferramentas tecnoldgicas e
informacionais, ¢ uma mudanga cultural em direcdo a um planejamento mais criterioso € uma
execugdo mais eficiente e tempestiva. O objetivo € assegurar que este instrumento legal cumpra
seu proposito original de conferir flexibilidade controlada a gestao, e nao se perpetue como um

reflexo de disfungdes gerenciais e fiscais.

6.4 SISTEMA DE ACOMPANHAMENTO DA GESTAO

O SAG emerge como uma ferramenta tecnoldgica fundamental para o monitoramento
continuo e o aprimoramento da execucao or¢gamentaria no ambito do EB. Sua concepgao visou
prover aos gestores, em seus diversos niveis, um acesso simplificado e intuitivo a um vasto
conjunto de informagdes gerenciais, eliminando a necessidade de conhecimentos técnicos
contabeis aprofundados para sua plena utilizacao (Assis, 2023).

A finalidade precipua do SAG ¢ servir como um sistema de apoio a decisao, facilitando

0 acesso e¢ o gerenciamento de informacgdes sobre a execugdo orcamentaria, financeira e
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patrimonial. Ele se propde a subsidiar a tomada de decisdo dos agentes da administracdo em
tempo oportuno, auxiliar no acompanhamento de metas de empenho e liquidagdo dos recursos
publicos, e, de forma mais ampla, agregar valor a organiza¢ao militar, enriquecendo a gestao e
fortalecendo a governanga e a seguranca juridica dos Ordenadores de Despesas (Assis, 2023).

Para cumprir seus objetivos, o SAG ¢ alimentado por dados extraidos de fontes oficiais e
basilares da administragdo financeira federal, em especial do SIAFI. O sistema processa e cruza
essas informacgdes por meio de filtros personalizaveis, proporcionando aos gestores uma visao
ampla e integrada das operacdes realizadas pelas UG do Exército (Assis, 2023).

O Caderno de Orientacdo do SAG (Exército Brasileiro, 2025¢) detalha uma vasta gama
de funcionalidades que evidenciam sua capacidade como ferramenta de gestdo. Dentre elas,
destacam-se consultas e relatorios sobre a execu¢do orgamentaria geral, abrangendo recursos do
exercicio corrente e dos RAP (RPNP e RPP). O sistema oferece, ainda, ferramentas para analise
de empenhos (incluindo aqueles nunca liquidados), acompanhamento de metas de execucao
financeira estabelecidas em diretrizes superiores, como a Diretriz Especial de Economia e
Financas do Comandante do Exército (Exército Brasileiro, 2025a), e funcionalidades para
monitorar conformidade e economicidade, como possiveis sobreprecos em licitagdes.

No contexto especifico dos RAP, o SAG desempenha um papel particularmente
relevante. O sistema disponibiliza funcionalidades para o monitoramento detalhado dos RAP,
incluindo aqueles bloqueados ou prestes a expirar, permitindo aos gestores uma analise
aprofundada e a adogdo de acdes corretivas (Exército Brasileiro, 2025¢). Ferramentas como a
analise de empenhos com baixa execuc¢do ou nunca liquidados auxiliam na reavaliagdo critica
desses compromissos, visando evitar inscricoes desnecessarias em RAP. O SAG também
apresenta alertas para despesas com vedag¢dao de inscrigdo em RPNP, contribuindo para a
conformidade normativa.

Ademais, o0 SAG tem se mostrado um instrumento valioso ao subsidiar as decisdes do
Ordenador de Despesas (OD) sobre a pertinéncia da inscri¢ao ou do cancelamento de empenhos.
O OD, por sua vez, ¢ a autoridade formalmente designada para assumir obrigagdes, autorizar
despesas e ordenar pagamentos em nome da Administragcdo, respondendo pessoalmente pela
legalidade e legitimidade de cada ato praticado (Brasil, 1964).

Fundamental para a presente pesquisa, o sistema permite o registro € 0 acompanhamento
das justificativas apresentadas pelos gestores para o cancelamento de RAP (Exército Brasileiro,
2025c). Essa funcionalidade ndo apenas prové dados para andlise das causas de cancelamento,

mas também fomenta um processo de maior accountability.
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Ademais, o0 SAG tem se mostrado um instrumento importante ao subsidiar as decisdes
sobre a inscricdo de NE em RPNP. De importancia central para esta pesquisa, € para a propria
gestdo do processo, o sistema permite o registro e o acompanhamento das justificativas de
cancelamento. Essa funcionalidade transforma uma transacao contabil em um ato administrativo
que exige fundamentagdo, permitindo o monitoramento pelos CGCFEXx.

A implementacdo e a continua evolugdo do SAG tém impactado positivamente a gestdo
dos recursos or¢camentarios no Exército. Estudos apontam melhorias na eficiéncia operacional,
um acompanhamento mais preciso e tempestivo da execucdo fisico-financeira e um
favorecimento a melhor alocagdo dos recursos descentralizados (Assis, 2023; Guimaraes, 2022).
A capacidade do sistema de identificar preventivamente despesas com potencial dificuldade de
execug¢ao permite a adocao de medidas mitigadoras, visando reduzir a inscri¢ao desnecessaria de
RAP.

Contudo, como aponta a literatura sobre tecnologia na gestdo publica, a mera existéncia
de um sistema de informacao, por mais sofisticado que seja, nao assegura a resolucao automatica
de problemas gerenciais complexos. A efetividade de uma ferramenta como o SAG ¢ também
dependente de fatores como a cultura organizacional, a capacitagdo continua dos usudrios € a
qualidade dos dados inseridos no sistema (Assis, 2023). Portanto, a andlise do seu impacto deve
considerar a possibilidade de uma lacuna entre as potencialidades do sistema e sua utilizacdo na
pratica decisoria cotidiana.

Dada a sua relevancia estratégica, diretrizes da SEF e do Comandante do Exército tém
reiteradamente enfatizado a necessidade de utilizagdo prioritaria do SAG como ferramenta de
gestdo orcamentaria, financeira e patrimonial, bem como para a detec¢do preventiva de
impropriedades ou irregularidades (Exército Brasileiro, 2025a; Exército Brasileiro, 2025b). Os
CGCFEx sdo, inclusive, orientados a incentivar e monitorar o uso efetivo do SAG pelas UG sob
sua jurisdicao.

Em suma, o SAG transcende a fun¢ao de um mero sistema de consulta, consolidando-se
como um robusto instrumento de gestdo para o EB. Ao integrar, processar e apresentar dados
complexos de forma acessivel e customizavel, ele auxilia diretamente na tomada de decisdo, no
controle da execu¢do orcamentaria, incluindo a critica gestdo dos RAP, na promociao da
conformidade e na otimizacao da aplicagcdo dos recursos publicos, alinhando-se aos principios de

uma governanca publica eficaz.
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6.5 CENTROS DE GESTAO, CONTABILIDADE E FINANCAS DO EXERCITO

Os CGCFEx sao organizagdes militares de natureza eminentemente técnica, capilarizadas
no territério nacional e subordinadas a SEF. Sua missado precipua, conforme o Regimento Interno,
¢ executar a escrituragdo contabil e realizar o acompanhamento da gestdo orgcamentaria,
financeira e patrimonial das UG que lhes sdo vinculadas. Esta atribui¢do, contudo, transcende a
de um mero 6rgao contabil, posicionando os CGCFEx como os principais instrumentos da SEF
para a manutencao da uniformidade de procedimentos e a supervisao qualificada da execugdo em

uma estrutura organizacional vasta e descentralizada (Exército Brasileiro, 2021a).

Essa missdo alinha-se, portanto, a intengdo estratégica do Comandante do Exército, que
preconiza o emprego efetivo dos recursos, a busca pela qualidade do gasto e o estabelecimento
de um ciclo virtuoso de planejamento e execucdo orcamentaria (Exército Brasileiro, 2025a).
Neste arranjo, os CGCFEx funcionam como os agentes taticos que traduzem a estratégia central
em supervisdo regional. Ao exercerem uma funcdo de verificagdo e orientagdo continua sem
envolvimento direto na tomada de decisao da UG, eles materializam a segunda linha no Modelo
das Trés Linhas, um framework de governanga que delineia os papéis e responsabilidades para a
eficaz gestdo de riscos e controle interno (Institute of Internal Auditors, 2020). Atuam, portanto,
como um elo critico de governanca entre a gestdo executora (primeira linha) e as auditorias

independentes (terceira linha).

A complexidade e a importancia dos CGCFEx residem em sua dupla fun¢do: sdo, ao
mesmo tempo, oOrgdos de controle e de orientagdo. Como controladores, verificam a
conformidade dos atos e a fidedignidade dos dados. Como orientadores, conforme preconiza a
Diretriz do Secretario de Economia e Finangas, prestam consultoria técnica e disseminam boas
praticas, buscando ativamente a melhoria continua dos processos nas UG (Exército Brasileiro,
2025b). Essa dualidade os afasta do papel de um mero fiscal, transformando-os em vetores de

capacitagdo e aprimoramento da gestdo na ponta da linha.

E precisamente essa posicdo institucional unica, situados na intersec¢do entre a norma
central e a pratica descentralizada, e exercendo essa dupla fun¢do de controle e orientacdo, que
os torna sujeitos indispensaveis a esta pesquisa. Os gestores dos CGCFEx sdo observadores
privilegiados da lacuna entre a norma e a realidade operacional. A perspectiva sistémica dos
gestores ndo apenas permite corroborar os achados da andlise de dados do SAG, mas,
fundamentalmente, possibilita aprofundar sua interpretagdo. E essa anélise integrada que revela

as logicas informais, os desafios operacionais e os fatores comportamentais que os registros,
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isoladamente, ndo capturam, resultando em uma compreensao mais fiel a complexidade do

fendmeno.

6.6 GOVERNANCA PUBLICA

A governanga, em sua acepcao mais abrangente, pode ser entendida como o conjunto de
mecanismos, processos € arranjos institucionais que regulam as interagdes, decisdes e agoes de
multiplos atores em contextos organizacionais complexos. Ela abrange tanto estruturas formais
de autoridade quanto normas informais, praticas de cooperagdo e sistemas de controle social,
orientando-se pelo objetivo de alinhar interesses, promover coordenagao e fomentar a
accountability. Nesse sentido, a governanca destaca-se por sua capacidade de articular redes de
relacdes e gerir recursos comuns, sendo aplicavel a organizagdes publicas, privadas e ao terceiro

setor (Ostrom, 1991; Pierre; Peters, 2000).

O debate internacional sobre governanga enfatiza que ela nao se restringe a aplicacao de
modelos prescritivos, mas incorpora dimensdes dindmicas e adaptativas que refletem a
pluralidade de contextos institucionais e a necessidade de negociag¢do continua entre atores com
interesses muitas vezes divergentes. Assim, governanga pode ser vista como uma resposta a
complexidade das sociedades contemporaneas, exigindo capacidade de adaptacdo, inovagao e
producdo de solucdes compartilhadas (Fukuyama, 2013; Matias-Pereira, 2021). O
desenvolvimento de regras, incentivos e praticas colaborativas contribui para o fortalecimento

de institui¢des e para a produgdo de valor coletivo de forma sustentavel.

No setor publico, a governanga adquire contornos especificos, pois seu objetivo central é
a geracdo de valor para a sociedade. Ela se orienta pela promogao da accountability, pela entrega

de resultados efetivos e pelo alinhamento das a¢des estatais ao interesse coletivo.

No Brasil, o TCU conceitua a governanca publica como o sistema pelo qual as
organizagoes sao dirigidas, monitoradas e incentivadas. Este sistema envolve os mecanismos de
liderancga, estratégia e controle, que sdo postos em pratica para avaliar a atuagdo da gestdo e

garantir a legitimidade e eficécia das politicas (Tribunal de Contas da Unido, 2020).

Sob essa otica, a governanga publica transcende a mera gestao administrativa, focada na
execucgao de processos. Ela incorpora a complexa articulagao entre diferentes niveis do Estado e
a integracdo dos mecanismos de lideranga, estratégia e controle para o fortalecimento das

capacidades institucionais como um todo (Cavalcante; Pires, 2018).
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Para os propositos desta andlise, adota-se a distingdo conceitual proposta pelo Tribunal
de Contas da Unido (2021), que separa as fungdes de governanca e de gestdo. A governanga
exerce a funcdo direcionadora, o que implica em avaliar cendrios e resultados, orientar a
formulacao de planos e politicas, € monitorar seu cumprimento ¢ desempenho em relagdo as

metas estratégicas.

A gestdo, em contraste, desempenha a fun¢do realizadora: cabe a ela planejar as operagdes
com base nas prioridades definidas, executar os planos para gerar os servigos e resultados
esperados, e controlar o desempenho operacional, lidando com os riscos inerentes ao processo

(Tribunal de Contas da Unido, 2021).

Abordagens recentes sobre governanga enfatizam a necessidade de andlise critica do
contexto e das capacidades organizacionais, evitando a simples importacio de modelos
prescritivos (Cavalcante; Pires, 2018; Gomide; Pires, 2014). Para os propoésitos desta pesquisa,
focada no cancelamento de RAP no EB, o estudo da governanga publica € crucial, pois eventuais
fragilidades em seus componentes podem impactar diretamente a eficiéncia da gestdo

or¢amentdria e a execu¢do dos compromissos.

Um dos pilares da boa governanca, e conceito fundamental para esta andlise, ¢ a
accountability. Mais do que a simples responsabilidade por uma tarefa, a accountability
compreende a obrigagdo que agentes publicos e organizacoes tém de assumir as
responsabilidades por suas decisdes, de prestar contas de seu desempenho de forma transparente
e de sofrer as devidas san¢des em caso de desvios (Tribunal de Contas da Unido, 2020). Sem
mecanismos de accountability efetivos, as estruturas de controle perdem sua forca e as falhas de

gestdo tendem a se perpetuar

No Brasil, a politica de governanga da administragao publica federal ¢ primordialmente
estabelecida pelo Decreto n® 9.203/2017, que a define como o conjunto de mecanismos de
lideranca, estratégia e controle postos em pratica para avaliar, direcionar e monitorar a gestao,
com vistas a condu¢ao de politicas publicas e a prestacdo de servicos de interesse da sociedade
(Brasil, 2017a). Esta politica visa assegurar que as entidades publicas operem de forma eficiente,
eficaz e orientada para resultados. Seus principios norteadores incluem capacidade de resposta,
integridade, confiabilidade, melhoria regulatéria, prestacdo de contas e responsabilidade, e

transparéncia.
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Conforme o modelo de governanga preconizado pelo Tribunal de Contas da Unido (2020),
a execucao das fungdes de avaliar, direcionar ¢ monitorar se materializa por meio de trés

mecanismos centrais e interdependentes: liderancga, estratégia e controle.

O mecanismo de lideranga refere-se a capacidade da alta administragao de estabelecer
uma visdo clara, definir valores e, fundamentalmente, promover uma cultura de integridade que
permeie toda a organizagdo. Envolve assegurar que o corpo de gestores possua as competéncias
adequadas e que o exemplo ético e o compromisso com os resultados venham do topo (Tribunal
de Contas da Unido, 2021). Uma lideranca que ndo prioriza o planejamento rigoroso ou que tolera
praticas como a execucdo apressada de recursos ao final do exercicio contribui diretamente para

a formagdo de RAP problematicos.

A estratégia ¢ o mecanismo que alinha as acdes e os recursos da organizagdo com seus
objetivos de longo prazo e com as necessidades da sociedade. Isso inclui a formulagdo de planos
realistas, a definicdo de prioridades claras, o desdobramento de metas e indicadores de
desempenho, e a incorporacao de uma robusta gestdo de riscos em todo o processo decisorio
(Brasil, 2017). Falhas estratégicas, como planejamentos orgamentarios que superestimam a
capacidade de execuc¢do ou a auséncia de andlise de riscos contratuais, sdo uma causa-raiz da

inscri¢cao de empenhos que, subsequentemente, ndo podem ser liquidados e acabam cancelados.

O mecanismo de controle, por fim, abrange o conjunto de estruturas e processos para
monitorar, supervisionar e garantir a conformidade dos atos de gestdo. Isso inclui os controles
internos da primeira linha (executados pelos proprios gestores), as instancias de supervisdo da
segunda linha e a atividade de auditoria interna da terceira linha (Institute of Internal Auditors,
2020). A efetividade do controle se manifesta na transparéncia das informacgdes € na promog¢ao
da accountability, assegurando que os gestores prestem contas de seus resultados e sejam
responsabilizados por eles (Tribunal de Contas da Unido, 2020). Um controle fragil sobre o ciclo
da despesa, especialmente na fiscalizagdo de contratos, resulta diretamente na impossibilidade

de liquidacao e na consequente necessidade de cancelamento dos RAP

A efetividade da governanga depende das capacidades estatais. Cavalcante e Pires (2018)
e Gomide e Pires (2014) argumentam que capacidades administrativas, técnicas e relacionais sao
cruciais para que arranjos de governanga gerem valor publico. Fukuyama (2013) ressalta que
instituigdes com capacidades desenvolvidas sdo mais ageis. No contexto orgamentario,
deficiéncias nessas capacidades, como caréncia de pessoal qualificado para planejamento
detalhado ou para a fiscaliza¢do de contratos, podem comprometer a anélise critica dos empenhos

e o rigor na inscri¢do em RAP.
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Ademais, a efetividade da governanga ndo depende apenas de estruturas formais e
capacidades técnicas, mas também de uma dimensao informal e t4cita: a cultura organizacional.
Esta pode ser entendida como o conjunto de valores, crencas e normas nao escritas que moldam
o comportamento dos membros de uma organizacdo. Uma cultura que tolera riscos, que nao
valoriza o planejamento de longo prazo ou que incentiva a execu¢do or¢amentaria a qualquer

custo ao final do exercicio pode minar as mais robustas estruturas de controle (Ostrom, 1991).

A governanca or¢gamentdria, especificamente, alinha as praticas do ciclo or¢amentario aos
principios de boa governancga, visando a qualidade do gasto e a responsabilidade fiscal (Couto;
Rodrigues, 2021). A gestdo eficaz das bordas organizacionais, facilitando a cooperacdo entre
unidades (Pierre; Peters, 2000), ¢ vital para evitar que falhas de coordenacdo na complexa
execucdo orcamentaria resultem em empenhos problematicos. A capacidade de planejamento
estratégico (Rhodes, 1997) e uma cultura de aprendizado institucional (Ostrom, 1991) sdo

igualmente cruciais para evitar falhas recorrentes que levem a cancelamentos de RAP.

No ambito do EB, a internalizagdo desses preceitos ¢ formalizada pela Politica de
Governanca do Exército Brasileiro (Exército Brasileiro, 2020) e operacionalizada pela Diretriz
de Governanga e Gestdo do Exército Brasileiro (Exército Brasileiro, 2021b), que institui o

Sistema de Governanga e Gestao do Exército (SG?Ex).

O Relatorio de Gestao do Comando do Exército (RGCE) referente ao exercicio de 2024
(Exército Brasileiro, 2025d) apresenta de modo estruturado o SG?Ex. A Figura 4, a seguir, ilustra
essa arquitetura institucional, evidenciando os distintos niveis de governanca e gestdo que se
articulam desde a Alta Administracdo, passando pelo Estado-Maior do Exército (EME), os
Orgios de Dire¢do, como a SEF, até os Comandos Operacionais e as UG, representadas pelas

OM.
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Figura 4 - Estrutura do sistema de governanga e gestdo do EB

ESTRUTURA DO SISTEMA DE GOVERNANGA E GESTAO DO EXERCITO

Estado Brasileiro
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Fonte: Relatorio de gestido do Comando do Exército (EXERCITO BRASILEIO, 2025, p. 16).

A andlise da estrutura do SG?Ex, conforme ilustrado na Figura 4, evidencia que a
governanga no EB vai além da defini¢do estratégica realizada pela alta administragdo,
constituindo um processo articulado entre diferentes niveis hierarquicos e funcionais. Destaca-
se o papel dos gestores de agdes orcamentarias, que atuam como elo entre as instancias
estratégicas e operacionais, sendo responsaveis por orientar, monitorar € acompanhar a execu¢ao
das despesas, além de propor ajustes necessarios para assegurar a aderéncia aos objetivos

institucionais € as normas internas.

No ambito operacional, as UG, representadas pelas OM, configuram-se como o nucleo
executor das despesas orcamentarias. A intera¢do eficaz entre OM, gestores de agdes
orgamentarias e instancias superiores ¢ fundamental para o funcionamento dos mecanismos de
governanga e para o controle dos RAP, contribuindo para a mitigacdo dos fatores que levam ao

seu cancelamento.

A efetividade das estruturas de governanga mencionadas, particularmente no ciclo que se
estende da alocagao dos recursos até sua aplicagdo final, ¢ crucial. Neste contexto, a governanga
na execucao or¢camentaria emerge como um conceito central para esta pesquisa. Ela compreende
o conjunto de mecanismos, processos € arranjos institucionais especificamente voltados a
assegurar a orientacdo, 0 monitoramento e o controle da aplicacdo dos recursos publicos, desde
sua disponibilizacdo ao 6rgdo até a efetivacdo da despesa pela UG, sempre em conformidade

com os objetivos estratégicos e a legislacdo vigente.
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Esta dimensdo da governanga ndo se esgota na existéncia de normativos, mas pressupde,
fundamentalmente, a atuagdo coordenada e diligente dos diversos atores e instdncias envolvidas.
Tal coordenacdo ¢ vital para a integracdo transparente e eficaz entre o planejamento
or¢amentario, a execucao fisica e financeira das despesas e os subsequentes controles, com vistas
a promogao da disciplina fiscal, da accountability e a maximizacdo do valor publico gerado
(Tribunal de Contas da Unido, 2020). A analise das fragilidades nesse ambito da governanga &,

portanto, essencial para compreender os determinantes dos cancelamentos de RAP.

No EB, diretrizes recentes reforcam a necessidade de uma atuagdo integrada,
comunicagdo clara e compartilhamento de responsabilidades em toda a cadeia de comando para
a efetivacdo dessa governanca. A SEF, por meio de 6rgdos como a Diretoria de Gestdo
Orcamentaria (DGO), Assessoria de Planejamento e Gestao (APG), os CGCFEx e o Instituto de
Economia e Financas (IEFEx), desempenha papel central no suporte técnico, normativo e de
capacitagdo, promovendo o alinhamento entre planejamento estratégico, controle e execuc¢do

(Exército Brasileiro, 2025a; 2025b).

A governanga da execucao or¢gamentaria na instituicdo abrange especificamente o ciclo
que se inicia com a disponibilizagcdo dos recursos as Unidades Orcamentarias (UO) sob controle
direto, Fundo do Exército e Comando do Exército, e se estende até sua efetiva aplicacdo pelas
UG. Este ciclo inclui a distribuigdo dos créditos conforme a LOA, o repasse aos gestores de acao
or¢amentdria e as UG, a conducdo das fases de empenho, liquidacdo e pagamento, € o

remanejamento interno de recursos, sempre em observancia a legislacdo (Brasil, 1964).

E fundamental ressaltar que, para os fins deste estudo, a analise da governanga na
execug¢do orcamentaria do EB limita-se a este ciclo interno, excluindo entidades vinculadas como
a Industria de Material Bélico do Brasil (IMBEL) e a Fundagao Osério, cujos orgamentos nao
sdo diretamente administrados pela instituicao (Exército Brasileiro, 2025a). A atuagdo da SEF
neste contexto foi objeto de analise por Guimardes (2022), que identificou desafios na
coordenagdo e controle da execucdo, sugerindo que fragilidades persistentes podem

correlacionar-se a formacao e ao cancelamento de RAP.

Tal constatacdo real¢a a importancia de robustecer os mecanismos de governanca para
assegurar a correta aplicacdo dos recursos € o cumprimento tempestivo das obrigacdes. As
Diretrizes do Comandante do Exército e do Secretario de Economia e Finangas, associadas a
ferramentas como o SAG, reiteram a prioridade institucional a gestdo eficiente, a qualidade do
gasto e ao aperfeigoamento continuo do ciclo de planejamento e execugao, visando mitigar riscos,

especialmente os vinculados a gestdo dos RAP (Exército Brasileiro, 2025a; 2025b).
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Dessa forma, a governanga publica no EB, alicercada nos mecanismos de lideranca,
estratégia e controle, busca promover a administragdo eficiente e responsavel dos recursos em
todos os niveis. O aprofundamento na efetividade dessas estruturas, particularmente no que tange
a prevengao de falhas que culminem em cancelamentos de RAP, constitui o cerne desta pesquisa

e serd pormenorizado na se¢do subsequente.
6.7 FALHAS DE GOVERNANCA E SEUS IMPACTOS NOS RAP

A consolidagdo de estruturas de governanga publica robustas, conforme examinado na
secdo precedente, configura-se como requisito indispensavel para assegurar uma administra¢ao
or¢amentaria eficiente, transparente e orientada por resultados no ambito do setor publico
(Tribunal de Contas da Unido, 2020; Couto; Rodrigues, 2021). No entanto, a literatura e a pratica
administrativa reiteram que a mera existéncia de normativos, politicas ou estruturas ndo garante
a plena efetividade dos sistemas de governanga (Fukuyama, 2013; Gomide; Pires, 2014). A
governanga manifesta-se sobretudo na qualidade de sua implementagdo, no alinhamento de

estratégias e no rigor dos controles praticados.

Falhas nos componentes centrais da governanga frequentemente resultam em distor¢oes
que afetam a execugdo orcamentaria ¢ fomentam a utilizagcdo inadequada dos RAP. Os efeitos
dessas disfung¢des ultrapassam o plano técnico-operacional, comprometendo a confianga social,
a credibilidade das instituicdes e o alcance dos objetivos institucionais (Tribunal de Contas da

Uniao, 2020; Cavalcante; Pires, 2018).

A literatura nacional apresenta um corpo consistente de estudos que demonstram a relagao
entre falhas de governanca e problemas recorrentes na gestdo dos RAP. Carvalho (2019), ao
examinar o FNDE, destaca o acimulo e o cancelamento de RAP como sintomas de déficits no
planejamento e na execugao. Nonaka (2019), em analise sobre universidades federais, aponta os
RPNP como indicadores de ineficiéncia gerencial. Avila (2023) discute como a indefini¢do de
processos € a auséncia de monitoramento contribuem para o surgimento e o cancelamento de
RAP. Feitosa (2021) e Campos (2021) reforcam que a opacidade dos processos, associada a
fragmentacao dos controles e a baixa responsabilizacdo dos gestores, resulta em acumulo de

passivos orcamentarios.

O mecanismo de lideranga, conforme referendado pelo TCU (2020), envolve o
direcionamento estratégico, a promo¢ao de uma cultura de integridade, a responsabilizagdo e a

capacidade de mobilizagdo dos gestores para o alcance de resultados. Fragilidades nesse
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mecanismo manifestam-se, por exemplo, em baixo comprometimento da alta administracdo com
o planejamento rigoroso, auséncia de accountability, permissividade com praticas como a
“dezembrada” (concentragao de empenhos ao final do exercicio) e cultura organizacional pouco
orientada ao aprendizado (Barros, 2020; Ostrom, 1991; Guimaraes, 2022; Ribeiro, 2022). Tais
caracteristicas podem resultar em postergacdo de obrigacdes e na inscricdo excessiva de RAP,

além de desestimular o aprimoramento continuo.

A dimensao estratégica da governanga envolve o alinhamento entre os objetivos
organizacionais, o planejamento realista das agdes, a gestdo adequada de riscos e a defini¢do de
prioridades (Tribunal de Contas da Unido, 2020). Estudos demonstram que déficits de estratégia,
como o planejamento orcamentdrio irrealista, o desalinhamento entre recursos e necessidades, a
superestimacao de demandas e a auséncia de indicadores de desempenho, frequentemente
conduzem a inscrigdo de RAP com baixa chance de execugao (Carvalho, 2019; Campos, 2021;
Giacomoni, 2022; Avila, 2023). A recorréncia da pratica da “dezembrada” e o uso inadequado
de reservas orgamentarias indicam falhas de estratégia e ampliam o risco de cancelamento

posterior.

Adicionalmente, a ineficdcia na gestdo de riscos, incluindo a falta de andlise das
capacidades de fornecedores e a auséncia de planos de contingéncia para fatores externos,
potencializa o volume de empenhos nao liquidados e de RAP cancelados (Fukuyama, 2013;

Barros, 2020).

O controle ¢ componente indispensavel a boa governanga, abrangendo o monitoramento
continuo da execugdo, avaliacdo de resultados, conformidade normativa e promocdo da
transparéncia (Brasil, 2017; Tribunal de Contas da Unido, 2020). Fragilidades nesse mecanismo
incluem monitoramento insuficiente dos contratos, controles internos frageis, justificativas
genéricas para cancelamento de RAP, baixa transparéncia e auséncia de mecanismos eficazes de
sancao a fornecedores inadimplentes (Andrade; Cavalcante, 2022; Nonaka, 2019; Assis, 2023).
Tais debilidades dificultam a identificagdo das causas reais dos cancelamentos e perpetuam

praticas que comprometem a integridade fiscal.

Além disso, a literatura destaca que a opacidade nos registros, a morosidade nas respostas
a auditorias, a documentagdo deficiente das justificativas e a auséncia de responsabilizagio pelos
desvios identificados contribuem para a recorréncia dos problemas e dificultam o controle social

(Ostrom, 1991; Giacomoni, 2022).
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A literatura sobre governanca enfatiza que a eficacia dos mecanismos de lideranca,
estratégia e controle é condicionada por um elemento transversal e habilitador: as capacidades
institucionais (Cavalcante; Pires, 2018). Estas capacidades representam a aptidao efetiva do
Estado para formular e implementar politicas, mobilizar recursos e alcangar seus objetivos, sendo
a infraestrutura humana, tecnoldgica e organizacional sobre a qual a governanga opera

(Fukuyama, 2013).

Tais capacidades podem ser decompostas em uma dimensao técnico-administrativa, que
inclui a existéncia de pessoal qualificado, sistemas de informacao adequados e processos bem
definidos, e uma dimensao politico-relacional, que envolve a habilidade de coordenar atores e
articular interesses (Gomide; Pires, 2014). No contexto desta pesquisa, deficiéncias na
capacidade técnico-administrativa, como a caréncia de fiscais de contrato com conhecimento

especifico, comprometem diretamente a eficacia do mecanismo de Controle.

De nada vale, portanto, uma estratégia bem desenhada ou diretrizes claras da lideranga se
a organizacdo nao dispde de pessoal qualificado para implementa-las. A fragmentacao
organizacional e a auséncia de processos de aprendizado, por sua vez, minam a capacidade de
resposta do sistema (Ostrom, 1991; Pierre; Peters, 2000). A andlise das capacidades ¢, assim,
fundamental, pois uma falha neste nivel pode ser a causa-raiz que explica as debilidades em todos

0s outros mecanismos de governanca.

Conforme destacado por Mauricio e Andrade (2024), a analise dos cancelamentos de RAP
no EB evidencia que tais eventos podem ter trés origens principais, conforme apresentado no
Quadro 1. Essa classificag@o das origens foi fundamental para a categorizagdo das justificativas

dos gestores e para a analise dos determinantes encontrados na pesquisa empirica.
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Quadro 1 - Origens das falhas com potencial de impacto na forma de cancelamentos de RAP

Impacto potencial nos cancelamentos de

Origem da falha Descri¢ao RAP

Planejamento inadequado,
monitoramento insuficiente, auséncia de
controle eficiente, limitagdes na
capacitagdo técnica dos  gestores

Pode ampliar cancelamentos em virtude de erros
administrativos, previsoes imprecisas,
. . - . irregularidades, ilegalidades e falhas na
Gestdo interna do | (incluindo Unidades Gestoras e Gestores g - > g o
EB de Acdes Orcamentarias) e auséncia de | SXeCU§a0 or¢amentaria, afetando a eficiéncia na
sangdes efetivas. Inclui cancelamentos | @plicagdo dos recursos e resultando em
determinados por solicitagdes de 6rgdos | cancelamentos dos RAP.
de controle interno ou externo, ou

decisoes judiciais.
oA . Pode gerar cancelamentos devido a ndo
Inadimpléncia, com possivel [ ;. . © .
. liquidagdo de  despesas, possivelmente
Fornecedores descumprimento de prazos ou entrega

agravados por fiscalizacdo e sancdes frageis,

insatisfatoria de bens e servigos. . . A
! 16 impactando a qualidade das aquisigdes.

Cancelamentos naturais (saldos
residuais), decisdes de 6rgdos superiores
a UG, mudangas legislativas, eventos
imprevistos (como pandemias) e outros
fatores que fogem ao controle dos atores
envolvidos no processo administrativo
(administragfo e fornecedores).

Fonte: Elaboragao propria com dados de Mauricio ¢ Andrade (2024).

Podem resultar em cancelamentos previstos ou
inevitaveis de RAP, refletindo a necessidade de
maior flexibilidade e praticas administrativas
aprimoradas para adaptagdo ao contexto,
visando minimizar impactos negativos e
assegurar a continuidade das politicas publicas.

Fatores esperados ou
supervenientes

As evidéncias sugerem que a auséncia de monitoramento continuo dos contratos,
fiscalizacdo inadequada e inexisténcia de mecanismos de sanc¢do a fornecedores inadimplentes
aumentam o risco de cancelamentos evitaveis (Avila, 2023; Nonoka, 2019). Adicionalmente,
irregularidades administrativas podem levar a cancelamentos determinados por oOrgdos de
controle, afetando diretamente a eficiéncia na alocagdo dos recursos (Carvalho, 2019; Nonaka,

2019).

Ainda, a falta de alinhamento entre planejamento e or¢gamento, a auséncia de indicadores
de desempenho e a deficiéncia na formacdo dos gestores se traduzem em liquidagdes
intempestivas ou inexistentes, reforcando a importancia das capacidades institucionais como

dimensao transversal (Cavalcante; Pires, 2018; Fukuyama, 2013).

Por fim, ¢ importante mencionar que cancelamentos decorrentes de fatores
supervenientes, embora nem sempre sejam evitdveis, exigem, a adocdo de praticas
administrativas flexiveis e capacidade de adaptacdo para minimizar seus efeitos negativos

(Couto; Rodrigues, 2021).

Com base na discussdo precedente, apresenta-se a seguir o quadro analitico que

sistematiza as fungdes dos mecanismos de governanca € um conjunto de possiveis falhas de
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governanga e sua manifestacdo como evidéncias empiricas, no contexto dessa pesquisa. O

Quadro 2 estrutura e orienta a posterior analise dos achados dessa pesquisa.

Quadro 2 — Falhas na governanga com possivel impacto sobre a gestdo dos RAP

Mecanismo de Funcio . ~ -
ung Falhas de governanca Manifestacido empirica
governanca principal
. da al Tolerdncia com  saldos
o Comprometimento insuficiente da alta ; .
Direcionar, p antigos de RAP;
o gestao; )
inspurar, o falta de cobranga efetiva por
responsabilizar, | falta de responsabilizagio; resultados:
. 2
Liderana promover comunicagdo deficiente de prioridades; i i
integridade e ¢ p ’ auséncia de aprendizado com
cultura cultura que tolera praticas inadequadas; ¢ | ©ITOS anteriores; e
institucional. . . . ; ;
incentivos desalinhados. baixo engajamento  em
capacitagdo.
) ) L ) Concentragdo de empenhos
Alinhar Planejamento orgamentario irrealista ou | o fim do exercicio:
. . . b
objetivos, desalinhado; . . .
definir cronogramas inconsistentes; e de rap para projetos
. prioridades, & ’ Imnviavels, €
Estratégia . . ~ .
planejar e | superestimagdo de necessidades; cancelamentos  recorrentes
erenciar A . : .
& . auséncia de indicadores de desempenho; ¢ | Por saldo residual; e
riscos, integrar
agdes. deficiente analise de riscos. falta Ade. planos  de
contingencia.
Monitoramento insuficiente da execugdo; | RPNP mantidos sem
Monitorar, . .. execugao;

i controles internos frageis; )
avaliar, ) cancelamentos por término
assegurar falta de transparéncia; de vigéncia ndo antecipado;

Controle conformidade, ~
promover gestdio de contratos e fornecedores | dificuldade em identificar
A ineficaz; e o
transparéncia, ’ causas reais; €
accountability. | justificativas genéricas para | guditorias apontando
cancelamentos. fragilidades de controle.

Fonte: Elaborada pelo autor.

6.8 TIPOLOGIA DAS ORGANIZACOES MILITARES

Para investigar os determinantes do cancelamento de RAP no EB, ¢ fundamental
reconhecer que a instituicdo ndo constitui um bloco administrativo homogéneo. As OM que a
compdem possuem missdes, estruturas e processos de gestdo distintos, o que sugere a existéncia
de diferentes padrdes de comportamento na execucao or¢amentaria. Uma analise agregada, que

nao distinga tais especificidades, poderia ocultar dindmicas relevantes.

Por essa razdo, este estudo adota como ferramenta metodoldgica a criacdo de uma
tipologia funcional, agrupando as OM com base na natureza de sua atividade-fim. O pressuposto

¢ que as afinidades funcionais se traduzem em ciclos de aquisicdo e perfis de despesa
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semelhantes. Compreender essas caracteristicas ¢ um pré-requisito para formular hipoteses sobre
como cada grupo se relaciona com a inscrigdo, manutengdo e eventual cancelamento de RAP, o

objeto central desta pesquisa.

A fim de conferir clareza e rigor a andlise, detalha-se a natureza de cada categoria
analitica. A defini¢@o precisa das missoes e das caracteristicas de cada grupo de OM estabelece
uma base para a analise comparativa. O Quadro 3, a seguir, descreve as doze categorias

utilizadas, focando em suas atribuigdes primordiais no ambito da Forca Terrestre.

Quadro 3 - Descri¢do das categorias das OM

Organizacdes cuja finalidade principal é o planejamento, a coordenacdo, a
Construgao fiscalizagdo e/ou a execucdo de obras de engenharia e infraestrutura de interesse
da Forga ou em cooperag@o com outros Orgaos.
Grande Unidade Organizagdes de escaldo Brigada ou Divisdo, que reinem multiplas unidades de
Operacional combate ¢ de apoio sob um comando tnico.
Grande Comando Orgios responsaveis pela gestdo de areas estratégicas para toda a Forga, como
Administrativo logistica ¢ pessoal.
Estabelecimentos como escolas e centros de instrugdo, cuja missdo ¢ a formagéo,
Ensino o aperfeicoamento ¢ a especializacdo dos recursos humanos (oficiais e pragas) do
Exército.
Unidades executoras do apoio logistico direto, como batalhdes de suprimento,
Logistica transporte ¢ manutencdo. S0 responsaveis por prover os meios materiais € 0s
servigos necessarios a sustentacdo das demais OM.
Grandes comandos de base territorial que exercem a autoridade militar sobre
CMil A todas as OM localizadas em sua respectiva area geografica. Articulam a estratégia
nacional com a execucdo regional de operacdes e da gestdo administrativa.
Unidades de combate de nivel tatico (batalhdes, regimentos etc.), que constituem
Operacional a base da estrutura de combate da Forga Terrestre. Sdo as executoras diretas das
missoes de defesa e seguranca.
Hospitais, policlinicas e postos médicos, cuja missdo € prover assisténcia a saude
Saude do efetivo militar e de seus dependentes, assegurando a higidez da tropa, além de
poder atuar em agdes de satde publica.
UG de Orgios de Dire¢io | UG vinculadas aos Orgios de Direcio.
Grande Unidade Logistica Organizagﬁo’ apéloga a Grande Un’idgde Operacional, que retine multiplas
unidades logisticas sob um comando tnico.
Englobam desde institutos de ensino e pesquisa, como o Instituto Militar de
Ciéncia e Tecnologia Engenharia, a centros de desenvolvimento e avaliagdo de sistemas e materiais de
emprego militar
- . Organizagdes cuja missdo principal é a execucdo de atividades-meio e de rotina,
Administrativa ~ o . .
como pagamentos, gestdo de patriménio e suporte administrativo geral.
Fonte: Elaborada pelo autor.
7 METODOLOGIA

A presente pesquisa caracteriza-se como um estudo de caso, delineado para investigar de
forma aprofundada os determinantes do cancelamento de RAP no ambito do EB, visando
identificar fatores condicionantes e propor medidas para a mitigagdo de perdas orcamentarias.

Adotou-se abordagem mista, estruturada em etapas sequenciais, em que resultados quantitativos
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subsidiam e enriquecem as andlises qualitativas, propiciando compreensdo ampliada e

contextualizada das razdes dos cancelamentos e de possiveis estratégias de enfrentamento.

O recorte temporal abrangeu os exercicios de 2023 e 2024. A delimitacdo temporal
decorreu, de um lado, da constatagao em estudo exploratorio anterior (Mauricio; Andrade, 2024)
de que um periodo restrito impediria captar variagdes sazonais e padrdes robustos; de outro,
considerou-se que 2023 constituiu o primeiro exercicio em que as justificativas dos gestores para
o cancelamento de RAP foram registradas de maneira sistematica, enquanto 2024 representa o
ano mais recente com exercicio plenamente encerrado. Tal escolha buscou assegurar nao apenas

robustez, mas também maxima atualidade e representatividade as analises.

O universo da pesquisa foi circunscrito aos recursos orcamentarios alocados as UO
Comando do Exército e Fundo do Exército, cuja aplicacdo ocorre por intermédio de suas
respectivas UG. Tal delimita¢do justifica-se pela capacidade de governabilidade e controle direto
sobre o processo de dispéndio, alinhando-se ao foco deste estudo na governanga na execucao
or¢amentaria no EB. Por conseguinte, foram excluidos os destaques or¢amentarios recebidos de
outras entidades, cujas eventuais perdas impactariam primariamente o 6rgao cedente, bem como
os recursos enviados para execucdo por terceiros, sobre os quais o0 EB ndo detém ingeréncia

direta.

Adicionalmente, o escopo da analise restringiu-se aos Grupos de Natureza da Despesa 3
(Outras Despesas Correntes) e 4 (Investimentos). Esta escolha decorre da concentracdo, nestes
grupos, de despesas que comportam efetiva margem para decisdo e intervengdo gerencial.
Excluiu-se, portanto, o GND 1 (Pessoal e Encargos Sociais) devido ao seu carater
predominantemente obrigatdrio e a reduzida discricionariedade na sua gestao (Giacomoni, 2022;

Silva, 2021)

O percurso metodologico foi operacionalizado em sete etapas interconectadas,
favorecendo a triangulacdo de métodos e a analise integrada dos dados. Inicialmente, delimitou-
se o foco analitico sobre os RPNP, em razao de sua expressividade e relevancia como indicador
de eficiéncia e de potenciais fragilidades na execu¢ao or¢amentaria, considerando-se que os RPP
correspondem a compromissos ja liquidados, cujos cancelamentos sdo residuais e, geralmente,
decorrem de incorre¢des pontuais ou exceg¢des a normalidade do processo de execucao (Nonaka,
2019). Na sequéncia, procedeu-se a extracdo e andlise estatistica descritiva dos dados

or¢amentarios relativos aos RAP, utilizando as bases do SAG para os exercicios de 2023 e 2024.
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A segunda etapa foi dedicada a andlise das justificativas de cancelamento registradas no
SAG. O procedimento de codificagdo variou entre os exercicios, refletindo uma evolugdo no
proprio sistema de coleta. Para o ano de 2023, as justificativas constavam apenas em um campo
de texto livre, o que exigiu que o pesquisador realizasse a tarefa de interpretar e codificar

manualmente cada registro para enquadra-lo em categorias de analise.

J& para o exercicio de 2024, em uma evolugdo da ferramenta, os proprios gestores das UG
passaram a selecionar a causa principal do cancelamento a partir de uma lista de categorias
estruturadas, além de disporem de um campo de livre escrita para detalhamentos. A fim de
garantir a comparabilidade entre os anos e o rigor da anélise, as mesmas categorias de 2024 foram
utilizadas nessa pesquisa como base para a revisdo da codificacao dos dados de 2023, conforme

detalhado no Quadro 3.

Em sequéncia, foi realizada a terceira etapa da pesquisa, de enquadramento das
justificativas segundo sua origem, agrupando os casos em falhas internas de gestdo, problemas
relativos a fornecedores ou fatores esperados/supervenientes. As definicdes sobre a origem das
falhas que levam aos cancelamentos de RAP encontram-se detalhadas no Quadro 1 (p. 53),
enquanto o enquadramento das justificativas estd sistematizado no Quadro 4. A categorizagdo
por origem, inspirada em metodologias de analise de processos e identificagdo de pontos criticos,
como as matrizes de causa e efeito, permite uma visao estruturada sobre o fendmeno e facilita a

identificacao de padrdes recorrentes.

Tal sistematizagdo revelou-se relevante ndo apenas para a compreensao das motivagoes
dos cancelamentos, mas também por ter fornecido subsidios para a etapa seguinte da pesquisa
realizada, na qual foram propostas estratégias de mitigagdo alinhadas as diferentes origens das

falhas detectadas.
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Quadro 4 - Categorizacdo das justificativas de cancelamento de RAP agrupadas por origem da falha

Origem da falha

Categoria

Descricao

Gestdo interna do EB

Inclusdo indevida em RAP

O empenho foi incluido
incorretamente em restos a pagar.

Inclusio em RAP com valor
superestimado

O valor incluido em restos a pagar
foi maior que o necessario.

Falha da UG

A Unidade Gestora cometeu um erro
que levou ao cancelamento.

Avaliagao incorreta da demanda

A demanda foi incorretamente
avaliada, levando ao cancelamento.

Erro formal da NE

A Nota de Empenho continha um
erro formal.

Empenho em duplicidade

O empenho foi registrado mais de
uma vez, causando duplicidade.

Por determinag¢do do CGCFEx

O cancelamento foi determinado
pelo CGCFEX.

Por ndo haver mais necessidade do
material/servigo

O material ou servi¢o contratado ndo
€ mais necessario.

NE nao enviada ao fornecedor

A nota de empenho ndo foi enviada
ao fornecedor, o que resultou a ndo
entrega do material ou prestagdo do
servigo

Fornecedores

Nao entregou material/servigo

O material ou servico contratado ndo
foi entregue pelo fornecedor.

Reequilibrio econdémico/financeiro
negado

O pedido de  reequilibrio
econdmico-financeiro foi negado.

Descumprimento de contrato

O fornecedor ndo cumpriu com as
obrigagdes contratuais.

Entrega parcial

Somente uma parte do material ou
servigo foi entregue.




Sancdo ao fornecedor
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O fornecedor foi penalizado,
resultando no cancelamento.

Faléncia da empresa

A empresa fornecedora faliu,

impossibilitando a entrega.

Material/servigo reprovado

O material ou servigo foi reprovado.

Fatores esperados e supervenientes

Saldo residual

Existe um saldo restante do
empenho que ndo foi utilizado,
condizente com o contrato € nao por
erro.

Rescisdo contratual

O contrato  foi  rescindido,

cancelando o empenho.

Supressao contratual

O contrato sofreu uma supresséo que
impactou o empenho.

Término de contrato

O contrato terminou e ndo foi
necessario continuar o empenho.

Término de obra/PT/TED

A obra ou projeto foi concluido, ndo
necessitando mais do empenho.

Fato superveniente imprevisto

Um evento inesperado
impossibilitou a execu¢do do
contrato.

Fim de vigéncia de ata

A vigéncia da Ata de Registro de
Pregos terminou.

Impossibilidade de fracionamento

Nao foi possivel fracionar a

execucdo do empenho.

Glosa

Um corte ou redugdo foi aplicado ao
valor do empenho.

Ordens Escaldo Superior

Cancelamento ordens do

Escaldo Superior.

por

Cancelamento de obra

A obra foi cancelada, resultando no
cancelamento do empenho.
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. A pandemia de COVID-19
Covid-19 . ~
impactou a execugdo do empenho.
Desequilibrio econdmico- | O fornecedor sofreu desequilibrio
financeiro do fornecedor econdmico-financeiro.

Fonte: Elaboragao propria.

A quarta etapa consistiu na integragao dos dados quantitativos e qualitativos, promovendo
o cruzamento das informagdes de execugdo orcamentaria com as justificativas fornecidas. Essa
abordagem buscou identificar padrdes, tendéncias e possiveis inconsisténcias entre o declarado

e 0 observado.

Os achados emergidos do cruzamento entre dados quantitativos e qualitativos
subsidiaram a elaboragdo de questionario aplicado aos doze CGCFEx, que constitui a quinta
etapa da pesquisa. A defini¢do dos topicos e questdes buscou aprofundar, sob a otica institucional
desses Centros, aspectos identificados nas etapas anteriores como recorrentes ou criticos para o
entendimento dos determinantes dos cancelamentos de RAP. Os CGCFEXx, responsaveis por
acompanhar, orientar e controlar a execucao orcamentaria € financeira das UG em todo o
territorio nacional, possuem missao institucional estabelecida em normativos do Exército, o que
lhes confere posi¢do estratégica para o diagndstico de padrdes, recorréncias de falhas e potenciais

solugdes no ambito da execugdo do orcamento publico no EB (Exército Brasileiro, 2021a).

Para captar as avaliagdes dos gestores, optou-se pela aplicacdo de um questionario
estruturado com perguntas abertas, que foi respondido institucionalmente por cada um dos
CGCFEx, por meio de documento assinado pelo respectivo Chefe. Tal estratégia privilegiou a
obtencao de posicionamentos institucionais, em vez de percepc¢des individuais, e foi escolhida
por possibilitar maior precisdo, qualidade e sistematicidade das respostas. A utilizacdo desse
instrumento metodoldgico também favoreceu a amplitude da coleta e a sistematizacdo das
percepcdes sobre praticas recorrentes, fragilidades e propostas de aprimoramento identificadas

pelos Centros.

A analise das respostas dos questionarios (sexta etapa) consistiu em um processo de
verificacdo e aprofundamento dos achados anteriores. Procurou-se confirmar, por meio das
percepcdes institucionais dos CGCFEX, os fatores previamente identificados como determinantes
para o cancelamento dos RPNP assim como captar possiveis outros determinantes que nao

haviam emergido nas etapas quantitativa e qualitativa anteriores. Além disso, essa etapa permitiu
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reunir e sistematizar propostas de mitigagdo do cancelamento de RPNP diretamente formuladas

pelos Centros, enriquecendo o conjunto de recomendagdes do estudo.

Esse procedimento possibilitou organizar os determinantes confirmados, bem como
destacar novos aspectos apontados pelos respondentes, compondo um quadro abrangente das
principais causas do fenomeno sob diferentes perspectivas institucionais. As propostas de
mitigacdo, por sua vez, foram detalhadas em consonancia com as fragilidades e recorréncias

identificadas, subsidiando a preparagdo dos dados para a etapa seguinte do trabalho.

A sétima etapa metodoldgica do estudo consistiu na sistematizagdo dos determinantes do
cancelamento de RAP sob a 6tica da governanga publica, integrando dimensdes, fatores e falhas
conforme previsto no Quadro 2 (p. 54) do trabalho. Para tanto, adotou-se como referencial ndo
apenas o arcabouco normativo, representado pelo Decreto n® 9.203/2017, que institui a politica
de governanga da administracdo publica federal (Brasil, 2017), e pelas portarias internas de
governanga do EB (Exército Brasileiro, 2020; 2021b), mas também orientagdes € conceitos
extraidos de referenciais tedricos amplamente reconhecidos, como o Referencial Basico de
Governanca Organizacional do TCU (Tribunal de Contas da Unido, 2020), além de estudos

recentes sobre governanga or¢gamentaria no Brasil.

Dessa forma, cada determinante foi associado ao mecanismo de governanca cuja
deficiéncia esteve mais fortemente relacionada ao seu surgimento, detalhando-se, sempre que
possivel, a natureza da falha subjacente, em consonancia com as recomendag¢des de autoavaliagao
e aprimoramento de governanga sugeridas pela literatura (Cavalcante; Pires, 2018; Giacomoni,
2022; Tribunal de Contas da Unido, 2020). Tal sistematizagdo permitiu ndo apenas identificar
padroes de fragilidades institucionais, mas também orientar o desenho de estratégias para
corre¢dao no ambito da gestdo, ancoradas tanto nos referenciais normativos quanto nas praticas
consolidadas de boa governancga, garantindo, assim, aderéncia a politica institucional do EB e ao

contexto mais amplo das diretrizes nacionais sobre governanga publica.

O delineamento da pesquisa envolveu a utilizagdo de duas bases de dados principais: uma
base geral, contendo todos os RAP inscritos e cancelados nos exercicios de 2023 e 2024 (87.190
registros e 40 colunas), e uma base especifica, dos cancelamentos com justificativa registrada
pelo gestor (8.098 registros e 47 colunas). Destaca-se que a amostra de cancelamentos com
justificativa cobre mais de 90% do universo de RAP cancelados no periodo, conferindo elevada

representatividade as analises.
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Esta metodologia propds uma abordagem para compreender os determinantes dos
cancelamentos de RAP e sugerir estratégias de mitigacdo. A pesquisa visou, primordialmente,
identificar os determinantes dos cancelamentos, e, a partir dessa compreensao, contribuir para a

redugdo de perdas orgamentarias e para a melhoria da efici€éncia na gestao dos recursos.

Reconhecem-se limitagdes deste estudo, relacionadas principalmente a restri¢ao temporal
aos exercicios de 2023 e 2024, bem como a exclusdo de destaques or¢amentarios e de despesas
de pessoal. Tais restri¢cdes, contudo, foram definidas com base na governabilidade do processo,
na disponibilidade e qualidade dos dados, e na pertinéncia analitica dos segmentos de despesa
objeto do estudo, alinhando-se ao objetivo de oferecer achados relevantes para a governanga da

execug¢ao or¢amentaria do EB.

8 RESULTADOS E ANALISE

Este capitulo dedica-se a apresentacdo e a andlise sistematica dos dados coletados nesta
pesquisa, com o propoésito de expor as evidéncias empiricas que levaram a identificacdo dos
determinantes do cancelamento de RAP. Busca-se, assim, construir um panorama abrangente
sobre o fenomeno, combinando a analise dos registros do SAG com a perspectiva qualificada dos
CGCFEx. O universo de dados, incluindo seu escopo e fontes, foi pormenorizado no Capitulo 7
(Metodologia) e servird de referéncia para todas as andlises deste capitulo, ndo sendo tais

detalhamentos aqui repetidos em prol da concisao.

A analise estrutura-se em se¢des que refletem as etapas da abordagem metodoldgica
sequencial. Inicialmente, na se¢do 8.1, apresenta-se um diagnostico quantitativo, explorando a
magnitude, o perfil e as justificativas dos cancelamentos dos RPNP ocorridos no periodo 2023-
2024. Os resultados da andlise, apresentados na se¢do 8.2, foram convertidos em questoes
norteadoras para a fase subsequente. A analise dessas questdes ¢ detalhada na se¢ao 8.3. Por fim,
a secdo 8.4 realiza a triangulacdo dos dados, consolidando os determinantes validados que

sustentam as conclusdes do estudo.

8.1 CARACTERIZACAO DOS CANCELAMENTOS E ANALISE DAS JUSTIFICATIVAS

A incursdo inicial nos dados do SAG permite quantificar a extensdo dos cancelamentos
de RPNP e delinear o perfil financeiro predominante dessas ocorréncias. A Tabela 6 apresenta
os valores agregados que dimensionam o volume de RPNP inscritos € o montante que ndo logrou

execugdo, resultando em cancelamento, no periodo de 2023-2024.
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Tabela 6 - Panorama geral de empenhos inscritos e cancelados, no periodo 2023 - 2024

Descrigao Valores
Quantidade de empenhos 87.190
Valor total inscrito (R$) 6.591.414.048,19
Valor total cancelado (R$) 128.450.278,25
% cancelado/inscrito 1,95

Fonte: SAG (2025).

O Griéfico 2, por sua vez, oferece uma perspectiva granular da distribuicdo desses

cancelamentos ao estratifica-los por faixas de valor.

Grafico 2 - Distribuigdo dos cancelamentos de RAP por valor, no periodo 2023 - 2024
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Fonte: Elaboragao propria com dados do SAG (2025).

Os dados do Grafico 2 apontam para uma notavel concentragdo de ocorréncias de
cancelamento nas faixas de valores mais baixos. Especificamente, as trés primeiras faixas (até
R$ 100,00) agrupam uma quantidade expressiva do total de cancelamentos registrados. Em
contraste, a faixa de valores "Acima de 10.000" registra o menor nimero de ocorréncias, embora,

como se vera, os valores individuais nessa faixa possam ter impacto financeiro relevante.

Para uma analise mais aprofundada da estrutura financeira dos valores cancelados, a

Tabela 7 apresenta as estatisticas descritivas pertinentes.
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Tabela 7 - Estatisticas descritivas dos valores cancelados de RAP, no periodo 2023 - 2024

Descrigao Valores
Quantidade 8.633
Média 14.878,99
Desvio padrao 123.585,84
Valor minimo 0,01
25% (1° Quartil) 5,4
50% (Mediana) 314,64
75% (3° Quartil) 2.842,40
Valor maximo 5.609.590,00

Fonte: SAG (2025).

A Tabela 7 revela aspectos importantes sobre a distribui¢do dos valores cancelados. A
média de R$ 14.878,99 é consideravelmente superior a mediana de R$ 314,64. Essa disparidade
¢ um indicador estatistico claro de assimetria positiva (2 direita) na distribuicdo dos dados. Isso
significa que a maioria dos cancelamentos ocorre em valores inferiores a média, sendo esta
influenciada por um numero relativamente pequeno de cancelamentos de montantes muito
elevados. A mediana, neste caso, oferece uma medida de tendéncia central mais representativa

do cancelamento tipico.

O desvio padrio de R$ 123.585,84, substancialmente maior que a média e,
principalmente, que a mediana, quantifica uma elevada dispersao nos valores cancelados. Tal
variabilidade indica que os montantes cancelados ndo se concentram em torno de um valor
especifico, mas apresentam uma grande amplitude, dificultando a generalizagdo sobre o impacto

financeiro de um cancelamento individual.

Os quartis confirmam essa heterogeneidade. O primeiro quartil (25%) de R$ 5,40
demonstra que um quarto dos cancelamentos envolve valores monetarios infimos. Por sua vez, o
terceiro quartil (75%) de R$ 2.842,40, em conjunto com o valor maximo de R$ 5.609.590,00,
evidencia a presenca de valores discrepantes que, embora menos frequentes, possuem um peso

financeiro significativo e sdo responsaveis pela assimetria observada.

A analise indica que o fendmeno do cancelamento de RPNP ¢ caracterizado por uma
grande quantidade de ocorréncias de baixo valor monetario, mas cujo impacto financeiro total ¢
também influenciado por um niimero menor de cancelamentos de valores expressivos. Essa
estrutura heterogénea dos dados ¢ um achado relevante, pois sugere que nao existe um perfil
unico de cancelamento, o que tera implicacdes para a investigacdo de seus determinantes e para

a proposicao de estratégias de gestao.



66

A analise estratificada dos RPNP cancelados por grupo de despesa (Tabela 8) mostra-se

crucial para detectar concentragdes ou especificidades conforme a natureza do gasto. Essa

desagregacdo evidencia tanto os grupos de maior peso financeiro absoluto quanto aqueles com

maior propensao relativa ao cancelamento.

Tabela 8 - Valores inscritos e cancelados em RPNP por natureza de despesa detalhada, no periodo 2023 - 2024

Natureza da despesa detalhada

Inscrito

Cancelado

% cancelado

% cancelado /

(RS milhées) (RS milhdes) inscrito

Fretes e transportes 23,01 2,18 1,70 9,47
Obras e manutenc¢do de bens imdveis 743,65 58,96 45,90 7,93
?()if;iﬁ)sgé)ris(f;g:ns e demais despesas 96.89 7.09 5,52 7.32
Materiais de consumo 4,62 0,19 0,15 4,11
Uniformes 462,19 9,81 7,64 2,12
Outras despesas 250,75 5,57 4,34 2,22
Servigos de terceiros (PF e PJ) 496,09 7,86 6,12 1,58
Géneros ¢ alimentacdo 175,51 3,18 2,48 1,81
Material de emprego militar 1.789,22 18,7 14,56 1,05
Despesas com viaturas 364,39 3,08 2,40 0,85
Materiais e servigos de saude 355,01 4,15 3,23 1,17
Combustiveis e lubrificantes 185,34 1,88 1,46 1,01
lg/éitse;ii; goservigos de limpeza e 71.29 0.7 0,55 0.98
II\I/lI?(t;rlila;iséz servigos de Tecnologia da 359,88 1,44 RE 0.40
Pagamento de pessoal 3,86 0,02 0,02 0,52
Il;/é(;rliliellirlésrilct)e: outros materiais 667,77 2.52 1.96 0.38
Concessionarias € comunicagoes 349,35 0,88 0,69 0,25
Auxilios e outros pagamentos de pessoal 192,59 0,23 0,18 0,12

Total 6.591,41 128,45 100 1,95

Fonte: SAG (2025).

A Tabela 8 evidencia que a natureza de despesa detalhada "Obras e manutencao de bens

imoveis" concentra o maior volume financeiro de cancelamentos, com R$ 58,96 milhdes, o que

corresponde a expressivos 45,90% do total de R$ 128,45 milhdes cancelados em RPNP. Este

achado ¢ particularmente relevante, dado o impacto absoluto que representa.

Quando se analisa a taxa de cancelamento intragrupo (% Cancelado / Inscrito), que reflete

a propor¢do do valor inscrito em RPNP que ndo logrou execu¢do, outros grupos ganham

destaque. "Fretes e transportes" exibe a maior taxa, com 9,47% de seus RPNP cancelados, um



67

percentual significativamente superior & média geral de 1,95% (Tabela 6). O grupo "Obras e
manuten¢do de bens iméveis", além de seu peso absoluto, também apresenta uma alta taxa interna

de cancelamento de7,93%.

Em contrapartida, ¢ notavel que o grupo "Material de emprego militar", apesar de seu
significativo volume de RPNP inscritos (R$ 1,79 bilhdo) e sua segunda posigao em valor absoluto
cancelado, apresente uma taxa de cancelamento interna de apenas 1,05%. Este comportamento
distinto — alto volume inscrito, participagdo consideravel no total cancelado, mas baixa taxa
interna de cancelamento — indica uma dindmica particular que o diferencia de grupos como

"Obras" ou "Fretes".

A analise comparativa dos grupos de despesa na Tabela 8, portanto, revela padrdes
heterogéneos. A magnitude do valor cancelado ndo € o tnico indicador de criticidade; a taxa de

cancelamento em relacdo ao inscrito no proprio grupo ¢ igualmente elucidativa.

A analise da distribuicdo dos cancelamentos de RPNP entre os 12 CGCFEx oferece uma
nova perspectiva do fenomeno, conforme detalhado na Tabela 9. Esta estratificagdo ¢ relevante
para identificar eventuais disparidades na manifestacdo dos cancelamentos e para contextualizar
a coleta de percepcdes realizada junto a esses 6rgdos, conforme previsto na metodologia desta

pesquisa.

Tabela 9 - Valores inscritos e cancelados em RPNP por CGCFEXx, no periodo 2023 - 2024

CGCFEX Quantidade Cazzrl);do In\sljll';)tl;) % Yo o c.ance.lado /
(RS milhdes) (RS milhdes) quantidade cancelado inscrito

9° CGCFEx 396 12,98 145,01 4,59 10,11 8,95
8° CGCFEx 331 6,04 89,41 3,83 4,70 6,76
12° CGCFEx 1.223 15,05 236,45 14,17 11,72 6,37
7° CGCFEx 576 5,83 119,33 6,67 4,54 4,88
4° CGCFEx 586 6,43 157,63 6,79 5,01 4,08
1° CGCFEx 660 23,53 599,14 7,65 18,32 3,93
5° CGCFEx 454 3,00 145,67 5,26 2,34 2,06
3° CGCFEx 1.194 4,20 214,06 13,83 3,27 1,96
10° CGCFEx 596 1,00 65,46 6,90 0,77 1,52
6° CGCFEx 356 0,96 68,49 4,12 0,75 1,40
2° CGCFEx 669 3,11 296,95 7,75 2,42 1,05
11° CGCFEx 1.592 46,30 4.453,81 18,44 36,05 1,04

Total 8.633 128,45 6.591,41 100,00 100,00 1,95

Fonte: SAG (2025).
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Observa-se na Tabela 9 uma variagdo expressiva entre os CGCFEx em relagdo aos
indicadores de cancelamento. O 11° CGCFEX, por exemplo, destaca-se por concentrar o maior
volume de "Valor cancelado" (R$ 46,30 milhdes, correspondendo a 36,05% do total) e a maior
"Quantidade" de ocorréncias (18,44% do total). Este perfil pode estar associado ao fato de este
Centro, situado em Brasilia-DF, abranger orgios responsaveis por compras centralizadas de
grande vulto para todo o EB, bem como por projetos estratégicos que envolvem despesas de valor

elevado.

Em termos de propensdo ao cancelamento, a taxa de "% cancelado / inscrito" revela um
panorama distinto. O 9° CGCFEx (8,95%), o 8° CGCFEx (6,76%) e o 12° CGCFEx (6,37%)
apresentam as taxas mais elevadas, indicando que uma propor¢do maior dos recursos inscritos
em RPNP sob a responsabilidade dessas areas ndo foi executada. Em contraste, o 11° CGCFEx,
apesar do alto volume absoluto de cancelamentos, possui uma taxa interna (1,04%) proxima a
média geral (1,95%), o que se explica pelo montante substancialmente maior de RPNP sob sua

gestao.

Essa heterogeneidade entre os CGCFEx ¢ um achado relevante. Ela sugere que fatores
como as caracteristicas regionais, os tipos de UG vinculadas, o volume e a natureza das despesas
executadas, e as proprias praticas de gestdo e controle em cada area de jurisdigdo podem
influenciar de maneira distinta a ocorréncia dos cancelamentos de RPNP. Tal diversidade
justifica a abordagem metodologica de consultar todos os doze CGCFEXx, buscando captar a
riqueza de suas perspectivas individualizadas para aprofundar a compreensao dos determinantes
do fenomeno em estudo e das particularidades que podem nao aparecer na analise agregada dos

dados.

Como etapa exploratdria, buscou-se mapear a dispersao dos cancelamentos de RPNP no
territorio nacional, adotando-se como critério inicial a Unidade da Federag¢ao (UF) de localizagao
da UG. E imperativo ressaltar que esta abordagem possui um carater preliminar, uma vez que a
estrutura organizacional do Exército se baseia em Comandos Militares de Area, cujas jurisdigdes

nao correspondem diretamente as fronteiras estaduais.

As Figuras 5 e 6 consolidam os dados sob essa oOtica territorial. A analise ndo visa,
portanto, estabelecer uma relagdo de causalidade com a UF, mas sim ilustrar a heterogeneidade
do fendomeno. A Figura 5 demonstra a participacao de cada UF no valor total cancelado, enquanto
a Figura 6 expde a taxa de cancelamento interna, ponderada pelo total inscrito em cada

localidade.



69

Figura 5 - Percentual do valor total cancelado de RPNP por UF, no periodo 2023 - 2024
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Fonte: Elaboragdo propria com dados do SAG (2025).

A Figura 5 aponta para uma concentra¢do do impacto financeiro no Distrito Federal (DF)
e no Rio de Janeiro (RJ), que, em conjunto, superam metade do valor total de RPNP cancelado.
Este padrao sugere que, embora o fendmeno seja nacional, seu peso financeiro absoluto se

acentua em localidades que sediam grandes estruturas administrativas e operacionais.

Por sua vez, a Figura 6 revela que Unidades da Federacdo como Mato Grosso do Sul
(MS), Roraima (RR) e Para (PA) apresentam taxas de cancelamento proporcionalmente mais
elevadas. Este indicador sugere uma maior propensao relativa ao cancelamento nessas regioes,

independentemente do volume absoluto de recursos.

Figura 6 - Percentual do valor cancelado / inscrito, por UF da UG, no periodo 2023 - 2024
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Fonte: Elaboragao propria com dados do SAG (2025).
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A assimetria revelada por esta andlise exploratoria, tanto em valores absolutos quanto
relativos, evidencia a inadequacdo de uma abordagem centralizada e homogénea para
compreender o problema. Tal constatag¢do reforca a necessidade de aprofundar a investiga¢do nos
niveis tatico e operacional, justificando a metodologia adotada nas se¢des subsequentes, que se

baseia na analise das justificativas disponiveis de todas as UG e na percepcao dos doze CGCFEX.

A caracterizacdo dos cancelamentos ¢ aprofundada pela analise de sua distribui¢do
segundo o tipo de UG, conforme detalhado na Tabela 10. A classificagdo funcional empregada,
cujas categorias foram definidas no Quadro 3 (p. 55), permite investigar se existem padroes de

cancelamento associados as especificidades de cada grupo de organizagdes no EB.

Tabela 10 - Valores inscritos e cancelados em RPNP por tipo de UG, no periodo 2023 - 2024

Valor . . %
Tipo Quantidade  cancelado Valor inscrito o Yo Cancelado
(RS milhdes) (RS milhées) Quantidade Cancelado / Inscrito

Construgéo 1.195 53,91 639,26 13,84 41,97 8,43
Grande Unidade 931 542 116,99 10,78 422 4,63
Operacional
Grande Comando 824 7,38 172,01 9,54 5,75 4,29
Administrativo
Ensino 726 7,55 233,95 8,41 5,88 3,23
Logistica 953 7,13 264,54 11,04 5,55 2,69
CMil A 95 0,46 25,38 1,10 0,36 1,82
Operacional 1.816 3,65 254,35 21,04 2,84 1,44
Saude 630 4,70 364,64 7,30 3,66 1,29
UG de Orgdos de 269 27,97 2.209,00 3,12 21,77 127
Direcao
Grande Unidade 71 0,08 11,93 0,82 0,06 0,68
Logistica
Ciéncia e Tecnologia 131 0,83 135,07 1,52 0,65 0,62
Administrativa 992 9,36 2.164,31 11,49 7,29 0,43

Total 8.633 128,45 6.591,41 100,00 100,00 1,95

Fonte: SAG (2025).

A Tabela 10 evidencia uma variacdo expressiva nos indicadores de cancelamento de
RPNP entre os diferentes tipos de UG. No que tange ao valor absoluto cancelado, as UG do tipo
"Construg¢ao" apresentam o maior montante (R$ 53,91 milhdes, correspondendo a 41,97% do
total).

A analise da taxa de cancelamento "% cancelado / inscrito", que oferece uma medida da

propensdo ao cancelamento ajustada pelo volume de recursos inscritos, também revela um
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panorama heterogéneo. As UG do tipo "Constru¢ao" ndo apenas lideram em valor absoluto, mas
também exibem a taxa de cancelamento interna mais elevada (8,43%), um indice
substancialmente superior a média geral de 1,95%.

Em contrapartida, ¢ notavel que tipos de UG com grande volume de RPNP inscritos,
como "Administrativa" (R$ 2,16 bilhdes inscritos), apresentem taxas internas de cancelamento
relativamente baixas (0,43%).

A diversidade de perfis de cancelamento entre os diferentes tipos de UG constitui um
achado relevante, que se soma a heterogeneidade ja observada nas andlises por CGCFEx e por
UF. Esta variagao funcional sugere que os determinantes dos cancelamentos de RPNP podem ser
influenciados pelas missdes especificas, pela natureza das despesas predominantes e pelos
processos de gestdo peculiares a cada tipo de organizacao. Tal complexidade ¢ um dos desafios
para a governanca da execu¢do or¢amentaria, conforme discutido no referencial analitico, que
necessita de mecanismos capazes de lidar com essa multiplicidade de contextos.

A andlise dos cancelamentos também foi realizada por UO de origem dos recursos,
conforme os dados apresentados na Tabela 11. Esta desagregagdo permite verificar se existem
disparidades no comportamento dos cancelamentos entre as duas UO que constituem o escopo

deste estudo: o Comando do Exército € o Fundo do Exército.

Tabela 11 - Valores inscritos e cancelados em RPNP por UO, no periodo 2023 - 2024

. Valor cancelado .Valqr % % % cancelado /
vo Quantidade (RS milhées) Inscrito antidade  cancelado inscrito
(RS milhges) 1"

Comando 6.660 112,86 5.810,15 77,15 87,86 1,94
do Exército
Fundo do 1.973 15,59 781,26 22,85 12,14 2,00
Exército
Total 8.633 128,45 6.591,41 100,00 100,00 1,95

Fonte: SAG (2025).

Os dados da Tabela 11 indicam que a UO Comando do Exército concentra a maior parcela
dos RPNP inscritos (aproximadamente 88% do valor total) e, consequentemente, do valor
cancelado (87,86%) e da quantidade de ocorréncias de cancelamento (77,15%). Este padrao ¢é
esperado, dada a magnitude dos recursos e das operagdes sob a responsabilidade direta desta UO.

O achado mais significativo desta estratificacdo reside na taxa "% cancelado / inscrito".
Observa-se uma notavel similaridade entre as duas UO: 1,94% para o Comando do Exército e
2,00% para o Fundo do Exército, ambas muito proximas da média geral de 1,95%. Esta paridade
sugere que a propensao relativa a ocorréncia de cancelamentos de RPNP ¢ bastante homogénea

entre elas.



72

Tal homogeneidade na taxa de cancelamento indica que os fatores determinantes
subjacentes aos cancelamentos podem ter uma natureza sistémica ou processual que afeta ambas
as Unidades Or¢amentarias de forma proporcional.

A natureza fiscal da despesa, classificada conforme seu impacto no resultado primario,
constitui outra dimensdo relevante para a caracteriza¢ao dos cancelamentos de RPNP. O Manual
Técnico de Orcamento (MTO) define resultado primério como a diferenca entre receitas e
despesas que afetam o endividamento do setor publico, classificando as despesas em obrigatodrias,
discricionarias, emendas parlamentares e operagdes sem impacto fiscal (Secretaria de Or¢gamento
Federal, 2024).

A Tabela 12 apresenta os dados segundo essa classificacdo, permitindo identificar se
despesas obrigatérias, discriciondrias ou vinculadas a emendas parlamentares demonstram
comportamentos distintos em relagdo ao fendmeno estudado.

Tabela 12 - Valores inscritos e cancelados em RPNP por Resultado Primario, no periodo 2023 - 2024
Valor

3 3 [ 0, [
Resultado Primario Quantidade cancelado Valor n sc~r1t0 A’ %o 7o c.ance!ado
. (RS milhées) quantidade cancelado / inscrito
(RS milhdes)

Primario sem 6 2,58 3,32 0,07 2,01 77,67
impacto fiscal
Emenda de bancada 43 1,86 38,81 0,50 1,45 4,79
Emenda Individual 37 1,57 45,62 0,43 1,22 3,44
Primario obrigatorio 3.462 33,72 1.571,76 40,10 26,25 2,15
Primario 5.082 88,61 4.925,28 58,87 68,99 1,80
discricionario
Emenda de comissido 3 0,11 6,62 0,03 0,08 1,64

Total 8.633 128,45 6.591,41 100,00 100,00 1,95

Fonte: SAG (2025).

Os dados da Tabela 12 revelam que as despesas classificadas como "Primdrio
discricionario" sdo as que mais contribuem para o volume de cancelamentos, tanto em quantidade
de ocorréncias (58,87%) quanto em valor financeiro (68,99%). As despesas discriciondrias sao
aquelas sobre as quais o gestor possui maior margem de manobra e que frequentemente sio
objeto de limites e contingenciamentos. A maior concentracao de cancelamentos nesta categoria
pode refletir essa flexibilidade, mas também a maior exposi¢ao a riscos de ndo execucgdo ou
reavaliacdo de prioridades. Carvalho (2019) ao analisar a gestao de RAP no FNDE, concentrou-
se justamente nas despesas discriciondrias, dada sua relevancia e os desafios de gestdo

associados.



73

A analise dos cancelamentos prossegue com a estratificagio dos dados segundo o Orgio
dos gestores de Acdo Orgcamentaria/ Plano Orcamentario (AO/PO), conforme detalhado na
Tabela 13. Esta perspectiva € crucial, pois os gestores que exercem tais fungdes sdo os
responsaveis diretos pelo planejamento, acompanhamento e controle dos recursos, influenciando
a dindmica dos RPNP.

O Gestor de AO/PO ¢ a autoridade designada, em uma fun¢ao especifica, para conduzir
um ou mais AO/PO. A estrutura de gestao do Exército prevé dois arranjos: em certos casos, uma
unica autoridade ¢ responsavel pela totalidade de uma AO; em outros, uma mesma AO ¢
fragmentada entre multiplos gestores. Nestas situacdes, o PO, um detalhamento de natureza
gerencial da Acdo (Secretaria de Orcamento Federal, 2024), ¢ o instrumento utilizado para
delimitar a responsabilidade de cada gestor sobre uma parte especifica daquela A¢ao.

As fungdes de gestor de AO/PO sdo exercidas por responsdveis alocados nos mais altos
niveis da estrutura da Forga. Os orgaos listados na Tabela 13 representam, portanto, esta alta

administracao e direcao estratégica do EB.

Tabela 13 - Valores inscritos e cancelados em RPNP por orgéo do gestor de AO/PO, no periodo 2023 - 2024
Valor

Orgao gestor . Valor inscrito % % cancelado
1g80/§’0 Quantidade (I:;nnclfllzg:s) (RS milhoes) quan{idade % cancelado // inscrito

COTER 291 4,64 44,08 3,37 3,61 10,53
DEC 917 14,68 352,37 10,62 11,43 4,17
DGP 2.038 17,42 723,66 23,61 13,56 2,41
Gab Cmt Ex 10 0,09 4,14 0,12 0,07 2,22
DECEx 189 0,90 42,91 2,19 0,70 2,11
SEF 2.025 10,15 516,23 23,46 7,90 1,97
EME 586 50,36 2.876,52 6,79 39,21 1,75
COLOG 2.396 28,56 1.840,92 27,75 22,24 1,55
DCT 181 1,63 190,58 2,10 1,27 0,86

Total 8.633 128,45 6.591,41 100,00 100,00 1,95

Fonte: SAG (2025).

O EME apresenta o maior valor absoluto de cancelamentos (R$ 50,36 milhoes, 39,21%
do total). Este resultado ¢ predominantemente influenciado por desafios na execucao de agdes
or¢amentarias de natureza estratégica e de grande vulto, que, pela sua complexidade e, por vezes,
carater plurianual, podem enfrentar maiores percalgos até sua completa efetivacao.

O Comando Logistico (COLOG) registra o segundo maior montante cancelado (R$ 28,56
milhdes) e a maior quantidade de empenhos cancelados (2.396), embora sua taxa de
cancelamento interna (1,55%) seja inferior & média. Os cancelamentos no COLOG foram

significativamente impactados por a¢des relacionadas ao suprimento de materiais essenciais e a
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logistica de equipamentos, sugerindo dificuldades operacionais ou de planejamento especificas
a esses insumos criticos.

O Departamento-Geral do Pessoal (DGP), com R$ 17,42 milhdes cancelados, exibe uma
taxa de cancelamento interna (2,41%) acima da média. Este 6rgao foi particularmente afetado
por cancelamentos em despesas de custeio ligadas & movimentacdo e a assisténcia ao pessoal,
demonstrando que mesmo despesas consideradas rotineiras podem apresentar desafios
significativos na gestdo de seus RPNP.

A SEF, com R$ 10,15 milhdes em cancelamentos e uma taxa interna (1,97%) proxima a
média, teve seus cancelamentos influenciados por acdes de manutencdo geral e despesas
administrativas diversas. O Departamento de Engenharia e Construgao (DEC), com R$ 14,68
milhdes cancelados e uma taxa de 4,17%, evidenciou dificuldades na execugdo de projetos de
infraestrutura, com alguns indicando inviabilidade ou interrup¢do completa.

Destaca-se o Comando de Operagdes Terrestres (COTER) que, apesar de um volume
financeiro absoluto de cancelamentos menor (R$ 4,64 milhGes), apresenta a maior taxa
proporcional de cancelamento entre os orgdos gestores (10,53%). Este indice elevado ¢
majoritariamente impulsionado por a¢des finalisticas relacionadas ao preparo e emprego da Forga
Terrestre, o que pode refletir desafios operacionais, logisticos ou de planejamento particulares a
execucao dessas atividades essenciais.

Os demais oOrgdos, como o Departamento de Ciéncia e Tecnologia (DCT) e o
Departamento de Educagdo e Cultura do Exército (DECEx), embora com volumes cancelados
menores, também indicaram sensibilidade em projetos especificos de pesquisa, desenvolvimento
ou atividades de ensino. O Gabinete do Comandante do Exército apresentou cancelamentos
principalmente em ac¢des de comunicagdo institucional.

A anélise dos dados da Tabela 13, portanto, ndo apenas caracteriza o fendmeno, mas
também estabelece a relevancia da investigagdo sobre o papel e a capacidade de atuacdo desses
orgdos, um componente chave da governanga da execucao orcamentaria.

A analise da distribuicdo dos cancelamentos de RPNP segundo a Natureza de Despesa
empenhada, detalhada na Tabela 14, oferece insights importantes sobre quais tipos de gastos sdo
mais suscetiveis ao ndo cumprimento da obrigacao inscrita e ao subsequente cancelamento. Esta
perspectiva ¢ fundamental para compreender a dinamica operacional e os desafios de gestdo

associados a diferentes objetos de dispéndio.
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Tabela 14 - Valores inscritos e cancelados em RPNP por Natureza de Despesa, no periodo 2023 - 2024

0,
Natureza de . Valor .Val(fr % % v
Despesa Quantidade cancelado inscrito uantidade cancelado cancelado /
p (R$ milhdes) (RS milhdes) 1 inscrito
449051 - Obras ¢ 119 44,42 488,92 0,85 34,58 9,09
Instalacoes
339030 - Material de 4271 30,61 1.628,21 45,49 23,83 1,88
Consumo
339039 - Outros
Servigos de 1.746 16,32 1.205,97 29,33 12,70 1,35
Terceiros — PJ
449030 - Material de 321 12,18 347,10 1,47 9,48 3,51
Consumo
339033 - Passagens
e Despesas com 963 7,06 94,74 3,22 5,50 7,46
Locomogao
449039 - Outros
Servigos de 98 6,61 228,78 0,67 5,14 2,89
Terceiros — PJ
449052 -
Equipamentos e 503 5,06 2.162,10 10,24 3,94 0,23
Material Permanente
339130 - Material de 7 4,67 38,99 0,01 3,63 11,97
Consumo
339040 - Servigos
DeTle 150 0,38 70,18 2,04 0,29 0,53
Comunicagdo — PJ
339037 - Locagdo de
Mao-de-Obra 22 0,25 78,36 0,48 0,20 0,32
339004 -
Contratagdo por 3 0,22 27,43 0,14 0,17 0,81
Tempo Determinado
339036 - Outros
Servigos De 45 0,14 4,04 2,47 0,11 3,52
Terceiros — PF
339147 - Obrigagbes 110 0,10 7,83 0,82 0,08 132
Tributarias
Demais Naturezasde ;5 0,44 208,76 2,68 0,34 0,21
Despesa
Total 8.633 128,45 6.591,41 100,00 100,00 1,95

Fonte: SAG (2025).

A Tabela 14 demonstra que a Natureza de Despesa "449051 - Obras e Instalagdes" ¢ a

principal responsavel pelo valor financeiro dos cancelamentos. Com R$ 44,42 milhoes

cancelados, esta rubrica responde por 34,58% do total de R$ 128,45 milhdes cancelados em

RPNP, apesar de representar apenas 0,85% da quantidade de ocorréncias. Este dado ¢

extremamente significativo e aponta para um impacto desproporcional de poucos, porém
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vultosos, cancelamentos nesta natureza de despesa. A taxa de cancelamento ("% cancelado /
inscrito") para "Obras e Instalagcdes" também ¢ a segunda mais elevada entre as principais
rubricas, com 9,09%, indicando uma alta propensdo ao cancelamento para os recursos aqui
empenhados.

A natureza "339030 - Material de Consumo" se destaca pela maior quantidade de
ocorréncias de cancelamento (4.271 eventos, ou 45,49% do total) e pelo segundo maior valor
cancelado (R$ 30,61 milhdes, 23,83% do total). No entanto, sua taxa de cancelamento interna
(1,88%) ¢ ligeiramente inferior a média geral (1,95%). Este perfil sugere uma grande
pulverizacdo de cancelamentos de menor valor individual nesta rubrica, indicando possiveis
questdes processuais ou de gestdo de estoque e planejamento de aquisi¢des rotineiras.

Em contraste, a rubrica "449052 - Equipamentos ¢ Material Permanente", que possui o
maior valor inscrito em RPNP (R$ 2,16 bilhdes), apresenta uma das menores taxas de
cancelamento internas (0,23%). Isso sugere que, para este tipo de aquisi¢ao de bens de capital, a
gestao dos RPNP, uma vez inscritos, tende a ser mais efetiva em termos de execucao ou que os
processos associados sao mais estaveis.

A Tabela 15 aprofunda o problema central ao mapear a concentragdo dos cancelamentos
RPNP segundo o més de emissdo da Nota de Empenho (NE) e, indiretamente, o tempo disponivel
entre o empenho e o encerramento do exercicio.

Tabela 15 - Valores inscritos e cancelados em RPNP por més de emissdo da NE, no periodo 2023 - 2024
Valor Valor

Més ((iie emissio Quantidade  cancelado inscrito 0/? o % c.ance¥ado /

aNE (RS milhdes) (RS milhoes) quantidade cancelado inscrito
Marco 299 6,10 87,47 3,46 4,75 6,98
Agosto 690 15,84 453,56 7,99 12,33 3,49
Outubro 1.251 12,45 453,77 14,49 9,7 2,74
Setembro 823 7,59 341,68 9,53 5,91 2,22
Janeiro 113 0,99 45,57 1,31 0,77 2,18
Fevereiro 222 2,79 138,28 2,57 2,17 2,02
Junho 616 7,15 359,04 7,14 5,57 1,99
Abril 273 3,65 199,59 3,16 2,84 1,83
Dezembro 1.745 30,00 1.752,58 20,21 23,36 1,71
Novembro 1.589 27,44 1.604,99 18,41 21,36 1,71
Maio 451 8,82 655,19 5,22 6,87 1,35
Julho 561 5,62 499,69 6,5 4,38 1,13
Total 8.633 128,45 6.591,41 100,00 100,00 1,95

Fonte: SAG (2025).

Os meses de novembro e dezembro concentram quase metade do valor total inscrito em

RPNP. Essa volumosa inscri¢ao, decorrente da exiguidade de tempo para a liquidacio da despesa
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no proprio exercicio, explica a elevada participacdo desses meses no montante financeiro total
de cancelamentos.

O achado mais contraintuitivo e relevante, contudo, emerge da analise da taxa de
insucesso (“% cancelado / inscrito”). A maior propensdo relativa ao cancelamento (6,98%)
ocorre em empenhos emitidos em margo, més que ofereceria um amplo horizonte temporal para
a execugdo antes do término do exercicio financeiro. Este padrao de risco elevado em meses com
prazo suficiente se repete em agosto (3,49%) e outubro (2,74%), refor¢ando a hipotese de falhas
estruturais.

Para aprofundar a analise, esta secdo volta-se a um exame especifico da natureza dos
empenhos cancelados. A legislacao (Brasil, 1964) prevé trés modalidades de NE: Ordindrio, para
despesas de valor exato e pagamento Unico; estimativo, para despesas de valor ndo mensuravel
previamente; e global, para despesas contratuais parceladas. O foco a seguir recai sobre os
empenhos do tipo ordinario.

A escolha por isolar os empenhos ordindrios ¢ de natureza metodoldgica. Como sua
defini¢do pressupde uma obrigacdo de pronta entrega, o insucesso na execuc¢ao dentro do
exercicio constitui um indicador importante de fragilidade processual. A Tabela 16 detalha a
distribuicdo trimestral da emissdo dos empenhos ordindrios classificados como insucessos
(cancelamento > 50% do valor).

Tabela 16 - Distribuigdo trimestral dos cancelamentos de empenhos ordinarios classificados como insucessos (>
50 % do valor inscrito), no periodo 2023 - 2024

Trimestre Ocorréncia Valor Cancelado
Primeiro 45 173.030,90
Segundo 109 270.235,55
Terceiro 199 1.779.705,59

Quarto 599 2.893.084,72
Total 952 5.116.056,76

Fonte: Elaborada pelo autor com dados do SAG, 2025.

Os dados da Tabela 16 indicam que 952 empenhos da modalidade ordinaria, apds serem
inscritos em RPNP, foram cancelados no exercicio seguinte em mais de 50% de seu valor,
resultando em uma perda de R$ 5,12 milhdes. O achado mais expressivo ¢ a acentuada
concentragdo destes eventos em empenhos emitidos no quarto trimestre, que respondem por

62,9% das ocorréncias e 56,6% do valor financeiro anulado nesta amostra.

A pratica de inscrever despesas em RPNP para postergar gastos tensiona o principio da

anualidade orcamentaria (Giacomoni, 2021). A causa para tal dindmica, contudo, transcende
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eventuais falhas de planejamento. No ambito especifico do EB, Barros (2020) identificou uma
cultura organizacional que se materializa em uma dupla pressdo sobre os gestores: o temor de
que a devolugdo de saldos seja interpretada como incapacidade gerencial e o receio de que isso
impacte negativamente a alocacao de recursos para o exercicio seguinte. Dessa forma, a execuc¢ao
integral do or¢amento converte-se em um mecanismo percebido de autoprotecdo orcamentdria

pela UG.

Adicionalmente, um olhar sobre os dados dos trés primeiros trimestres na Tabela 16
revela outro aspecto relevante do fenomeno. Embora a concentragao de eventos se dé ao final do
ano, um total de 353 ocorréncias (37,0% da amostra), somando R$ 2,22 milhdes em
cancelamentos (43,4% do valor), corresponde a empenhos ordindrios emitidos entre janeiro e

setembro.

Este padrao ¢ particularmente digno de nota, pois, para esses casos, o argumento da falta
de tempo habil para a execugdo, comum em empenhos de final de exercicio, perde for¢a. A
emissao de um empenho ordindrio nos primeiros nove meses do ano concede um horizonte
temporal consideravelmente amplo para a entrega do bem ou servigo e a respectiva liquidagao.
O fato de que, mesmo assim, essas despesas ndo foram concluidas e acabaram inscritas em RPNP
para serem canceladas no ano seguinte, sugere fragilidades que podem ir além da pressdo

temporal de final de ano.

Essa observacao pode indicar deficiéncias no acompanhamento da execucao do empenho
ao longo do exercicio ou falhas na avalia¢do da capacidade do fornecedor de cumprir o acordado
no prazo, mesmo quando este ¢ extenso. A persisténcia desses empenhos até o final do ano e sua
subsequente inscricdo em RPNP, em vez de um cancelamento ainda no exercicio corrente,
reforgam as questdes sobre a eficacia dos mecanismos de controle € monitoramento da gestao do

ciclo da despesa.

A Tabela 17 aprofunda a andlise ao estratificar os dados conforme a modalidade de NE,
possibilitando observar diferencas de comportamento entre empenhos Globais, Ordinarios e
Estimativos. Tal recorte amplia a compreensdo do fendomeno ao vincular o perfil da despesa as

distintas estratégias e riscos de execucdo or¢amentaria.
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Tabela 17- Valores inscritos e cancelados em RPNP por modalidade de NE, no periodo 2023 - 2024
Valor

. . o o
Tipo NE  Quantidade cancelado Valor m sc~r1to A’ % cancelado 7 c-ance!ado
o~ (R$ milhées) quantidade / inscrito
(RS milhdes)
Global 4.250 96,60 4.971,48 49,23 75,20 1,94
Ordinario 2.343 17,71 692,72 27,14 13,79 2,56
Estimativo 2.040 14,15 927,22 23,63 11,01 1,53
Total 8.633 128,45 6.591,41 100,00 100,00 1,95

Fonte: SAG (2025).

Os dados sugerem que os empenhos da modalidade Global concentram a maior parte do
valor cancelado, mantendo uma razao cancelado/inscrito préxima a média do conjunto analisado.
Este padrdo pode estar associado a natureza continuada desses contratos, geralmente ligados a
obrigagdes contratuais parceladas ao longo do exercicio (Secretaria do Orcamento Federal,
2024). Tais operagoes, pela sua magnitude, exigem mecanismos mais robustos de monitoramento
e gestdo de riscos, elementos centrais da governanga orgamentaria.

Em contrapartida, os empenhos da modalidade Ordindrio apresentam a maior taxa
proporcional de cancelamento, indicando maior suscetibilidade a interrup¢des ou ajustes na
execugdo. Os empenhos ordinarios, caracterizados pela cobertura de despesas especificas e
imediatas, tendem a ser mais sensiveis a falhas de planejamento ou imprevistos operacionais, o
que pode indicar fragilidades nas rotinas de programagao e controle.

A estratificagdo por modalidade de NE evidencia a importancia de politicas diferenciadas
de acompanhamento e controle da execucao orcamentaria.

A Tabela 18 amplia a analise dos cancelamentos de RPNP ao considerar a modalidade de
licitagdo, permitindo examinar como diferentes procedimentos de sele¢do de fornecedores podem

influenciar os riscos identificados nos recortes anteriores.

Tabela 18 - Valores inscritos e cancelados em RPNP por modalidade de licitagdo, no periodo 2023 - 2024

[
Modalidade de . Valor Valor % % %
licitacdio Quantidade cancelado inscrito quantidade cancelado cancelado
(RS milhées) (RS milhdes) / inscrito
Pregéo 6.738 64,83 2.870,30 78,05 50,47 2,26
Concorréncia 71 35,00 440,47 0,82 27,25 7,95
Tomada de Prego 128 16,34 120,18 1,48 12,72 13,59
Inexigibilidade 391 7,40 2.295,89 4,53 5,76 0,32
Dispensa de Licitagdo 852 2,04 580,33 9,87 1,59 0,35
Regime Diferenciado de 3 1,77 42,62 0,03 138 4,16
Contratagdo
Nio se aplica 450 1,07 241,62 5,21 0,83 0,44
Total 8.633 128,45 6.591,41 100,00 100,00 1,95

Fonte: SAG (2025).
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O pregao, modalidade mais adotada para bens e servicos comuns, devido a sua agilidade
e competitividade, concentra o maior volume financeiro e quantidade de cancelamentos,
mantendo, porém, taxa proporcional proxima a meédia. J4 concorréncia e tomada de prego,
aplicadas a contratagdes de maior valor ou complexidade e com exigéncias mais rigorosas,
apresentam taxas relativas de cancelamento mais elevadas, sugerindo desafios adicionais em
etapas de planejamento e execucdo dessas contratagdes.

As modalidades de dispensa e inexigibilidade, utilizadas para contratacao direta quando
a competicdo ndo ¢ possivel ou ¢ dispensada por previsdo legal, mostram menores taxas
proporcionais de cancelamento, o que pode indicar maior aderéncia entre planejamento e
execucao nesses casos. O Regime Diferenciado de Contratagdes (RDC), ainda pouco expressivo,
e as operagdes sem modalidade definida sugerem dinamicas especificas, mas com peso restrito
no conjunto analisado.

A figura 7 evidencia a variagdo percentual do cancelamento de RPNP por modalidade de
UG e UF, oferecendo uma leitura detalhada das disparidades regionais e setoriais no ciclo da

execucao or¢amentaria.

Figura 7 - Percentual cancelado sobre o inscrito por atividade finalistica e UF da UG, no periodo 2023 - 2024
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Fonte: Elaboragao propria com dados do SAG (2025).

Destaca-se que, em MS, UG classificadas como “Construgdo” registram percentuais de
cancelamento superiores a 30%, valor que se destaca tanto em relacdo as demais UF quanto aos
outros tipos de UG no proprio estado. Esse padrdo contribui para explicar o elevado percentual
global de cancelamento de RPNP de MS observado na Figura 6 (p. 68), sugerindo que o segmento

de construcao impacta de modo decisivo o desempenho estadual nesse indicador.
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A Tabela 19 marca a transi¢do da analise global dos cancelamentos de RPNP para a
amostra dos casos que contam com registro formal da justificativa no SAG, por parte dos
gestores. Tal recorte metodologico viabiliza o aprofundamento sobre as causas do cancelamento,
condicdo fundamental para a identificacdo de determinantes e proposicdo de estratégias de

mitigacao.

Tabela 19 - Métrica dos cancelamentos de RPNP com registros das justificativa pelos gestores, no periodo 2023 -

2024
Métrica Valor
Numero total de registros (amostra) 8.098
Valor total cancelado (amostra) (R$) 118.073.865,24
Valor total cancelado (populagdo) (R$) 128.450.278,25
Numero total de registros (populagdo) 8.633
Cobertura da amostra em relag@o a populagéo (% em valor) 91,92
Cobertura da amostra em relagdo a populagdo (% em numero de registros) 93,80

Fonte: SAG (2025).

As métricas apresentadas evidenciam elevada cobertura da amostra em relacdo a
populacdo total, tanto em valor quanto em niimero de registros, o que confere robustez estatistica
a analise subsequente. A expressiva propor¢ao de cancelamentos contemplados com
justificativas sugere que o processo de registro no SAG vem sendo incorporado de modo
sistematico nas rotinas das UG, fortalecendo os mecanismos de transparéncia e accountability na
execucao or¢amentaria.

Esse grau de cobertura possibilita examinar, de forma representativa, padrdes e
motivacdes subjacentes aos cancelamentos, contribuindo para validar empiricamente os achados
decorrentes da andlise quantitativa.

Para aprofundar a andlise dos determinantes do cancelamento, ¢ preciso ir além da
quantificagdo e diagnosticar suas causas fundamentais. Para tanto, as ocorréncias foram
classificadas pela origem da falha, uma abordagem que segue o referencial analitico do Quadro
1 (p. 53) e cujos resultados sdo apresentados na Tabela 20.

Essa classificagdo ¢ crucial, pois permite identificar o 16cus de controle do problema. Ela
distingue entre: falhas decorrentes da gestao de riscos externos (Fatores Supervenientes); falhas
na gestao da cadeia de suprimentos e de contratos (Fornecedores); e falhas nos processos internos
da propria organizagdo (Gestdo Interna do EB). Compreender a contribui¢do de cada uma dessas
fontes ¢ um passo indispensavel para a atribuicdo de responsabilidades (accountability) e para o

desenho de intervengdes gerenciais eficazes.
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Tabela 20 - Valores inscritos e cancelados em RPNP por origem da falha, no periodo 2023 - 2024

0,
Origem da . Valor Valor inscrito % % o
falha Quantidade  cancelado (RS milhées) quantidade cancelado cancelado /
(RS milhées) inscrito

Fatores
esperados ¢ 5.423 44,87 269,23 66,97 38,01 16,67
supervenientes
Fornecedores 1.957 66,91 76,59 24,17 56,67 87,36
Gestao interna 718 6,29 23,59 8,87 533 26,67
do EB

Total 8.098 118,07 369,41 100,00 100,00 31,96

Fonte: SAG (2025).

Ao analisar a distribui¢do das ocorréncias por origem da falha, observa-se que a categoria
"Fatores esperados e supervenientes" ¢ a mais numerosa, respondendo por 66,97% do nimero
total de eventos de cancelamento.

No entanto, quando se examina o impacto financeiro, o panorama se altera
significativamente. As falhas atribuidas a "Fornecedores" emergem como a principal origem das
perdas orcamentarias, concentrando 56,67% do valor total cancelado. Adicionalmente, esta
categoria exibe o mais elevado percentual cancelado em relagdo ao valor inscrito (87,36%), o
que sugere que problemas na execucao contratual por parte de terceiros implicam em risco muito
elevado de insucesso e de perda quase integral do saldo do empenho.

Dado que as falhas atribuidas a "Fornecedores" representam a principal origem do
impacto financeiro dos cancelamentos de RPNP, torna-se crucial investigar como a
administracdo reage a esses eventos. Um aspecto central da gestdo contratual ¢ a
responsabilizacdo do contratado em caso de descumprimento, cuja efetivacdo serd analisada a
seguir.

A Tabela 21 detalha, para o exercicio de 2024, se a falha do fornecedor que levou ao
cancelamento do RPNP resultou na aplicagdo de san¢do administrativa. Ressalta-se que esta
analise se restringe a 2024, pois os dados sobre aplicagdo de san¢ao ndo estavam disponiveis de

forma estruturada para o exercicio anterior.

Tabela 21 - Aplicagdo de san¢do administrativa nos cancelamentos por falha do fornecedor (exercicio 2024)

Sancdo? Ocorréncia % ocorréncia Cal:;flllilg;)(R$ Inlilcill‘liltge(sl)w % cancelado o ciilslcc:ilz) do/
Sim 633 74,30 19,07 22,24 93,93 85,74
Nio 219 25,70 1,23 1,65 6,07 74,54

Total 852 100,00 20,30 23,90 100,00 84,97

Fonte: SAG (2025).
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A analise dos 852 cancelamentos atribuidos a falhas de fornecedor em 2024 revela um
dado de grande relevancia: embora a UG tenha identificado o fornecedor como causador em
todos os casos, a aplicacdo de sangdes nao foi uniforme. Em 633 ocorréncias (74,3%), a
responsabilizacdo foi formalizada por meio de sangao.

Contudo, destaca-se que em 219 ocorréncias, representando um quarto (25,7%) dos casos
de falha atribuida ao fornecedor, nenhuma penalidade foi registrada no sistema. Esta disparidade
de tratamento sugere uma aparente inconsisténcia nos mecanismos de responsabilizacdo
contratual, contrariando a expectativa de coeréncia entre a identifica¢ao de culpa e a adogao de
medidas coercitivas.

Essa aparente anomalia, entretanto, pode ser mais bem compreendida a luz do arcabougo
juridico-administrativo que rege a matéria. A inexecugdo contratual impde ao gestor publico o
poder-dever de apurar os fatos para a aplicagdo das sangdes previstas na Lei n® 14.133/2021.

A efetivagdo de uma penalidade, contudo, ndo ¢ um ato automatico. Ela exige a prévia
instauracao de um processo administrativo que assegure ao contratado o contraditorio e a ampla
defesa. Nesse rito, a decisao do gestor deve ser pautada pelos principios da razoabilidade e da
proporcionalidade.

Sendo assim, a discricionariedade administrativa ndo reside na op¢ao entre sancionar ou
omitir-se, mas na adequagado da sancao a gravidade da infragdo. Nesse contexto, a constatacao de
que um quarto dos casos ndo resulta em qualquer sangao suscita a necessidade de uma analise
mais aprofundada sobre os fatores que, na pratica, condicionam ou dificultam a efetivacdo do
poder-dever sancionador da Administragao.

A proporgao relativamente menor dos cancelamentos classificados como falha interna de
gestao do EB ndo descarta sua relevancia, pois a taxa de cancelamento sobre o valor inscrito
permanece elevada, sinalizando a necessidade de aprimoramento dos controles internos, do
planejamento e dos fluxos administrativos nas UG.

O Grafico 3 apresenta a distribui¢do dos cancelamentos de RPNP de acordo com a origem
da falha e o atingimento dos objetivos da contratagdo. Para fins comparativos deste estudo, foi
estabelecido que cancelamentos iguais ou superiores a 50% do valor originalmente inscrito
seriam classificados como insucesso, adotando-se esse parametro matematico para distinguir

casos de maior comprometimento do resultado esperado.
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Grafico 3 - RPNP cancelados por origem da falha, no periodo 2023 - 2024
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Fonte: Elaboragao propria com dados do SAG (2025).

Observa-se que, nos cancelamentos associados a fatores esperados e supervenientes,
aproximadamente um ter¢o dos casos sdo considerados insucessos, ao passo que a maioria das
contratacdes alcanga o resultado desejado. Tal padrao indica que, embora imprevistos estejam
presentes, eles ndo comprometem de forma predominante a execucao dessas contratagdes.

No grupo de falhas vinculadas a fornecedores, o percentual de insucesso ¢
substancialmente elevado, superando 90%. Esse resultado aponta para o papel central dos
fornecedores nos episddios de maior gravidade, o que esta em consonancia com evidéncias ja
descritas na literatura sobre restos a pagar, onde a atuacao do contratado figura como fator critico
para a execucao (Nonaka, 2019; Andrade; Cavalcante, 2022).

Por sua vez, os cancelamentos motivados por falhas de gestdo interna do EB apresentam
também alta taxa de insucesso, acima de 70%, sinalizando que limita¢cdes administrativas e
operacionais tém peso significativo nos fracassos identificados. O achado sugere que tanto
fatores exdgenos quanto endogenos ao processo or¢amentario contribuem para a variagdo dos
resultados dos empenhos inscritos em RPNP.

A tabela 22 apresenta a distribui¢do dos cancelamentos de RPNP segundo a justificativa
registrada pelo gestor, permitindo identificar quais motivos concentram maiores volumes e taxas

relativas de cancelamento.
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Tabela 22 - Valores inscritos e cancelados em RPNP por justificativa do gestor, no periodo 2023 - 2024

Justificativa do . Valor 'Valqr % o % cancelado
estor Quantidade cancelado inscrito uantidade % cancelado / inscrito
g (R$ milhdes) (RS milhdes) 9
NE ndo enviada 23 0,05 0,05 0,28 0,04 100,00
ao fornecedor
Material/servigo 21 3,89 3,90 0,26 3,30 99,79
reprovado
Faléncia da 55 0,51 0,51 0,68 0,43 99,75
empresa
Reequilibrio 7 0,13 0,13 0,09 0,11 98,42
negado
Sancdo ao 103 2,41 2,61 1,27 2,04 92,42
fornecedor
Entrega parcial 71 3,68 3,99 0,88 3,12 92,37
Rescisao 97 13,80 15,26 1,20 11,69 90,43
contratual
Nao entregou 1.337 36,07 40,90 16,51 30,55 88,18
material/servigo
Descumprimento
de contrato/Termo 363 20,21 24,54 4,48 17,12 82,36
de Referéncia
Por determinagdo
do CGCFEX 36 0,09 0,11 0,44 0,07 80,09
Inclusdo indevida
em RAP 77 0,26 0,33 0,95 0,22 79,50
Fato
superveniente 62 1,17 1,48 0,77 0,99 78,82
imprevisto
Desequilibrio
econdmico- 8 0,02 0,02 0,10 0,02 78,51
financeiro do
fornecedor
Término de
obra/PT/TED 110 2,38 3,18 1,36 2,01 74,87
Fim de vigéncia 71 1,05 1,52 0,88 0,89 68,87
de ata
Covid-19 139 3,40 5,28 1,72 2,88 64,39
Término de 299 11,50 21,23 3,69 9,74 54,18
contrato
Por ndo haver
g:f”s necessidade 364 4,04 10,83 4,49 3,42 37,34
material/servigo
Inclusdo em RAP
com valor 43 0,17 0,46 0,53 0,14 36,64
superestimado
Supressdo 59 1,69 5,41 0,73 1,43 31,29

contratual
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Empenho em

duplicidade 12 0,04 0,16 0,15 0,04 25,27

Erro formal da NE 61 0,51 2,16 0,75 0,43 23,64

Avaliagdo

incorreta da 64 0,26 1,21 0,79 0,22 21,31

demanda

Falha da UG 38 0,87 8,28 0,47 0,74 10,55

Glosa 20 0,36 3,59 0,25 0,30 10,00

Impossibilidade 66 0,03 0,46 0,82 0,03 7,20

de fracionamento

Saldo residual 4.492 9,48 211,80 55,47 8,03 4,47
Total 8.098 118,07 369,41 100,01 100,00 31,96

Fonte: SAG (2025).

Observa-se que determinadas justificativas, como “NE nao enviada ao fornecedor”,
“Material/servico reprovado”, “Faléncia da empresa”, “Reequilibrio negado” e “San¢do ao
fornecedor”, apresentam taxas relativas de cancelamento proximas ou superiores a 90%. Nesses
casos, a quase totalidade do valor empenhado acaba sendo cancelada, o que sugere que a
ocorréncia desses eventos tende a inviabilizar totalmente a liquidagdo da despesa prevista.
Situacdes de entrega parcial, rescisdo contratual e descumprimento de contrato também
apresentam indices elevados, indicando que problemas na execugao contratual tém forte impacto
no insucesso dos empenhos.

Esse padrdo revela a coexisténcia de duas dinamicas distintas: de um lado, cancelamentos
quase totais, vinculados a eventos criticos na execucdo; de outro, cancelamentos
predominantemente residuais ou administrativos, de menor expressividade financeira. A andlise
individualizada das justificativas permite assim compreender que, embora o universo de
cancelamentos seja numeroso, a maior gravidade concentra-se em poucos motivos, enquanto a
maioria dos registros envolve ajustes pontuais do ciclo orgamentario.

A categoria "Saldo residual”, causa mais frequente de cancelamento de RPNP, deveria
tecnicamente representar a sobra de recursos de um contrato executado com economia. Contudo,
a existéncia de anula¢des com percentuais elevados sobre o valor empenhado, chegando a 100%
em centenas de casos, contradiz essa definicdo. Tal distor¢do indica que a rubrica ¢
provavelmente utilizada para ocultar a inexecugdo parcial ou total de contratos, mascarando,

assim, falhas de gestdo mais graves que a simples sobra de recursos.
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Tabela 23 - Distribui¢do dos cancelamentos classificados como saldo residual, no periodo 2023 - 2024

% cancelado / inscrito Ocorréncia Cancelado (RS)
1-25 3.185 3.902.816,74
26-50 263 1.846.590,56
51-75 80 787.674,15
76-99 37 431.040,33
100 927 2.508.118,21
Total 4.492 9.476.239,99

Fonte: Elaborada pelo autor com dados do SAG (2025).

Os dados da Tabela 23 confirmam, em parte, a nog¢ao de "Saldo residual" como uma sobra
marginal. A maior parte das ocorréncias (3.185 eventos, ou 70,9% dos casos) de fato se concentra
na faixa de cancelamento de até 25% do valor do empenho, o que € consistente com pequenos
ajustes decorrentes da execugao normal da despesa.

Contudo, um achado critico emerge da mesma tabela: 927 registros, correspondendo a
20,6% dos casos, foram classificados como "Saldo residual" quando, na verdade, representaram
o cancelamento integral (100%) do valor empenhado. Somados aos demais cancelamentos
superiores a 50%, constata-se que a anula¢do de uma parcela substancial ou total do empenho ¢
uma realidade frequente dentro desta rubrica supostamente marginal.

Este padrao sugere um desalinhamento informacional e potencial falha de controle. A
utilizagdao da rubrica "Saldo Residual" para encobrir cancelamento completo do valor inscrito
compromete a precisdo das informacgdes gerenciais. Tal pratica impede a identificacdo das
verdadeiras causas do problema e, consequentemente, dificulta a implementacdo de agdes
corretivas e o aprendizado institucional. Adicionalmente, ha o risco de que tal classificacao seja
utilizada de forma deliberada para ocultar falhas administrativas.

A magnitude desta questao ¢ reforcada ao se observar a representatividade da justificativa

no conjunto total de cancelamentos, conforme ilustra o Gréfico 4.
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Grafico 4 — Ocorréncia de saldo residual versus demais justificativas de cancelamento de RPNP, no periodo 2023 -
2024

Saldo Residual
55%

Fonte: Elaboracgdo propria com dados do SAG (2025).

Esta predominancia quantitativa absoluta confere a justificativa "Saldo Residual" um
papel importante no fendmeno estudado. O fato de mais da metade de todos os eventos de
cancelamento serem classificados sob esta rubrica sublinha a importancia critica de se aprofundar
a compreensao sobre suas causas e a fidedignidade de seu registro para uma efetiva gestdo e
governanga dos RPNP.

A andlise se volta agora para as justificativas registradas pelos gestores, agrupadas
segundo a "Origem da Falha", conforme a categorizagdo apresentada no Quadro 3 (p. 55) e as
definicdes do Quadro 1 (p. 53) desta pesquisa. Esta abordagem permite identificar se os
problemas que levam ao cancelamento decorrem predominantemente de eventos externos, de
falhas imputéaveis a terceiros contratados, ou de deficiéncias nos processos de gestdo da propria
instituigao.

A Tabela 24 consolida os dados relativos aos cancelamentos de RPNP cuja justificativa

foi classificada como originada por "Fatores Esperados e Supervenientes".
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Tabela 24 - RPNP inscritos e cancelados por justificativas agrupadas segundo a origem da falha, no periodo 2023 -
2024 (Fatores esperados e supervenientes)

(1)
Justificativa do . Valor Valor % % 7o
estor Quantidade cancelado inscrito antidade  cancelado cancelado /

g (RS milhdes) (RS milhdes) qu inscrito
Rescisdo contratual 97,00 13,80 15,26 1,79 30,76 90,43
Fato superveniente 62,00 1,17 1,48 1,14 2,60 78,82
imprevisto
Desequilibrio
eeonomico- 8,00 0,02 0,02 0,15 0,04 78,51
financeiro do
fornecedor
Término de 110,00 2,38 3,18 2,03 5,30 74,87
obra/PT/TED ’ ’ ’ ’ ’ ’
zt‘;n de vigéncia de 71,00 1,05 1,52 1,31 2,33 68,87
Covid-19 139,00 3,40 5,28 2,56 7,57 64,39
Término de contrato 299,00 11,50 21,23 5,51 25,64 54,18
Supressdo contratual 59,00 1,69 5,41 1,09 3,77 31,29
Glosa 20,00 0,36 3,59 0,37 0,80 10,00
Impossibilidade de 66,00 0,03 0,46 1,22 0,07 7,20
fracionamento
Saldo residual 4.492,00 9,48 211,80 82,83 21,12 4,47

Total 5.423,00 44,88 269,23 100,00 100,00 563,03

Fonte: SAG (2025).

Observa-se que, mesmo entre os “Fatores Esperados e Supervenientes”, h4 variagdo na

taxa de cancelamento (% cancelado / inscrito). Justificativas como "Rescisdo contratual

(90,43%) e "Fato superveniente imprevisto" (78,82%) apresentam taxas muito elevadas,

indicando que a ocorréncia desses eventos tende a inviabilizar grande parte do saldo do empenho.

O montante agregado de RS 44,88 milhoes cancelados neste grupo é expressivo.

A seguir, a Tabela 25 detalha os cancelamentos cuja origem da falha foi atribuida a

"Fornecedores".
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Tabela 25 - RPNP inscritos e cancelados por justificativas agrupadas segundo a origem da falha, no periodo 2023 -
2024 (Fornecedores)

(1)
Justificativa do . Valor .Valqr % % va
estor Quantidade cancelado inscrito antidade cancelado cancelado

g (RS milhdes) (RS milhes) 1" / inscrito
Material/servigo 21 3,89 3,9 1,07 5,82 99,79
reprovado
Faléncia da 55 0,51 0,51 2,81 0,76 99,75
empresa
Reequilibrio 7 0,13 0,13 0,36 0,19 98,42
negado
Sancdo ao 103 2,41 2,61 5,26 3,61 92,42
fornecedor
Entrega parcial 71 3,68 3,99 3,63 5,5 92,37
Nao entregou 1.337 36,07 40,9 68,32 53,91 88,18
material/servigo
Descumprimento
de contrato/Termo 363 20,21 24,54 18,55 30,21 82,36
de Referéncia

Total 1.957 66,91 76,59 100,00 100,00 87,36

Fonte: SAG (2025).

Os problemas relacionados a fornecedores resultaram em R$ 66,91 milhdes em
cancelamentos, com uma taxa média de cancelamento interna para este grupo de 87,36%, a mais
alta entre as trés origens. Justificativas como "Material/servico reprovado" e "Faléncia da
empresa" mostram taxas de cancelamento proximas a 100%. As rubricas "Nao entregou
material/servigo" e "Descumprimento de contrato/Termo de Referéncia" concentram o maior
volume financeiro cancelado neste grupo e exibem taxas muito elevadas (88,18% e 82,36%,
respectivamente), ressaltando a criticidade da gestao contratual e da sele¢do e acompanhamento
de fornecedores, aspectos centrais da gestdo publica.

Finalmente, a Tabela 26 apresenta os cancelamentos atribuidos a falhas na "Gestao

Interna do EB".
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Tabela 26 - RPNP inscritos e cancelados por justificativas agrupadas segundo a origem da falha, no periodo 2023 -
2024 (Gestdo interna do EB)
Valor Valor

%

. . . cancelado inscrito % %
Justificativa do gestor Quantidade (RS (RS quantidade  cancelado ca.ncelz?do /
o~ 1 x inscrito
milhdes) milhdes)

Ne nao enviada ao 23 0,05 0,05 3.2 0,74 100
fornecedor
Por determinacdo do
CGCFEX 36 0,09 0,11 5,01 1,4 80,09
Inclusdo indevida em
RAP 77 0,26 0,33 10,72 4,16 79,5
Por nao haver mais
necessidade do 364 4,04 10,83 50,7 64,26 37,34
material/servigo
Inclusao em RAP com 43 0,17 0,46 5,99 2,66 36,64
valor superestimado
Empenho em 12 0,04 0,16 1,67 0,66 2527
duplicidade
Erro formal da ne 61 0,51 2,16 8,5 8,13 23,64
Avaliagio incorreta da 64 0.26 121 891 41 2131
demanda
Falha da UG 38 0,87 8,28 5,29 13,88 10,55

Total 718 6,29 23,59 100,00 100,00 26,67

Fonte: SAG (2025).

No grupo de cancelamentos originados por "Gestdo interna do EB", que totaliza R$ 6,29
milhdes cancelados, a justificativa "Por ndo haver mais necessidade do material/servigo"
responde pela maior parcela do valor (64,26% deste grupo), com uma taxa de cancelamento em
relacdo ao valor inscrito de 37,34%. Esta justificativa, em particular, suscita questoes sobre a
acuracia do planejamento inicial da demanda.

A analise integrada das Tabelas 24, 25 e 26, fundamentada na categorizagdo por origem
da falha, oferece um panorama estruturado dos principais agrupamentos de causas que culminam
no cancelamento de RPNP. Observa-se que problemas relacionados a "Fornecedores" (Tabela
23) sdo responsaveis por um impacto financeiro expressivo e apresentam taxas de cancelamento
notavelmente elevadas, sublinhando a criticidade da gestao contratual e da relagdo com terceiros.

As "Falhas de gestao interna do EB" (Tabela 26), embora com um valor total cancelado
comparativamente menor, neste agrupamento especifico, revelam oportunidades diretas e
significativas para o aprimoramento de processos, controles e praticas administrativas no ambito
da propria instituicao.

No que tange aos "Fatores esperados e supervenientes" (Tabela 24), embora algumas

dessas justificativas possam, a principio, sugerir uma menor margem de intervengao gerencial
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direta para evitar o evento primario, a analise de seu impacto e frequéncia ¢ fundamental. Uma
gestdo proativa e uma governanga atenta devem buscar compreender a natureza desses eventos,
avaliar a possibilidade de antecipagcdo de riscos e, mesmo quando o evento ¢ inevitavel,
desenvolver estratégias para mitigar suas consequéncias sobre a execugao orgamentaria.

A andlise da Tabela 24 (p. 88) indicou, ainda, que as justificativas "Término de
obra/PT/TED" e "Término de contrato" somam um expressivo volume de cancelamentos. Para
aprofundar a compreensdo sobre a natureza desses cancelamentos especificos, foi realizado um
recorte que detalha a distribuigdo percentual dos valores anulados para os empenhos sob essas

rubricas que foram cancelados no exercicio seguinte a sua emissdo, conforme a Tabela 27.

Tabela 27- Distribui¢do dos cancelamentos de RPNP ocorridos no ano seguinte a emissdo da NE, classificados
como término de contrato/obra/PT/TED, no periodo 2023 - 2024 (% cancelado / inscrito)

% cancelado / inscrito Ocorréncia Cancelado (RS)
1-25 52 727.309,96
26-50 33 559.969,35
51-75 16 128.516,92
76-99 23 339.333,73
100 140 2.636.352,90
Total 264 4.391.482,86

Fonte: SAG (2025).

A Tabela 27 revela um padrao notavel nos 264 cancelamentos que ocorreram no exercicio
seguinte ao da emissdo da NE e foram justificados como "Término de contrato/obra/PT/TED".
O achado mais expressivo ¢ que 140 desses registros, representando mais da metade das
ocorréncias (53%), resultaram no cancelamento integral (100%) do saldo do empenho, somando
RS 2,64 milhdes.

Ao agregar os casos em que o cancelamento foi superior a 50% do valor inscrito (somando
as faixas "51-75", "76-99" e "100"), observa-se que 179 ocorréncias, ou 67,8% do total desta
amostra, se enquadram neste perfil de anulagdo substancial. Este comportamento diverge da
expectativa de que um empenho inscrito em RPNP para uma obrigacdo em seu término
represente apenas um saldo residual necessario para a quitagao final.

A elevada frequéncia de cancelamentos integrais ou de grande monta sob a justificativa
de término de um contrato ou obra levanta um questionamento fundamental sobre a gestdo do
processo de inscrigdo em RPNP. Este padrao sugere a possibilidade de que empenhos referentes

a obrigagdes ja concluidas estejam sendo indevidamente inscritos em RPNP ao final do exercicio.
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Os resultados aqui apresentados, ao revelar padrdes consistentes e justificativas
frequentes associadas ao cancelamento dos RPNP, consolidam uma base solida para a proxima
etapa desta investigagdo. A identificacdo dessas recorréncias sugere nao apenas deficiéncias
pontuais, mas questdes estruturais na gestdo orgamentdria que exigem uma investigagdo mais
detalhada e sistematizada. Tal aprofundamento ¢ necessario para compreender integralmente os
fatores criticos e orientar adequadamente a formulacdo de propostas de melhoria a serem

exploradas nas proximas secoes.

8.2 ACHADOS DA ANALISE E QUESTOES SUSCITADAS

A andlise de dados apresentada na se¢do anterior revelou um conjunto de achados que,
embora significativos, suscitaram novas questdes, demandando um aprofundamento para além
dos registros quantitativos. Em conformidade com um desenho de pesquisa sequencial
explanatorio, tornou-se indispensavel incorporar a perspectiva qualificada dos CGCFEx para
interpretar as dindmicas subjacentes aos padrdes observados. Esta se¢do, portanto, sistematiza os
principais achados que emergiram da andlise dos dados e demonstra como cada um delineou o
roteiro de consulta aos CGCFEx.

O primeiro achado a ser explorado refere-se a fidedignidade dos registros. A andlise
indicou que a justificativa “Saldo Residual” era a mais frequente, mas em mais de 20% desses
casos o cancelamento do empenho foi integral. Este paradoxo levantou um questionamento sobre
a eficacia dos mecanismos de controle e a precisdao das informagdes registradas, fundamentando
a formulacao da primeira pergunta do questionario (Apéndice A, p. 116), que buscou investigar
a legitimidade e o enquadramento de tais cancelamentos.

Na mesma linha de investigagdo, um segundo achado critico emergiu da anulagdo total
de empenhos justificados por “Término de Contrato/Obra”. A recorréncia deste padrdo sugeriu
uma possivel falha nos fluxos de verificacdo prévios a inscrigdo em RPNP. A segunda pergunta
do questionario foi, portanto, estruturada para discernir se tais inscricdes decorriam de
circunstancias validas ou de fragilidades na avaliagdo que resultaram na manuten¢ao indevida de
obrigacdes ja concluidas.

A anélise prosseguiu para a governanca do ciclo da contratagdo, revelando como terceiro
achado que falhas de fornecedores representaram a principal origem do impacto financeiro dos
cancelamentos. Tal constatacdo indicou a necessidade de apurar a hipdtese de uma

corresponsabilidade da Administragdo. Assim, a terceira pergunta foi elaborada para
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compreender se o insucesso contratual, na percep¢do dos gestores, refletia fragilidades nos
processos de selecao, risco e fiscalizacdo da propria instituigao.

Um quarto achado apontou para disfung¢des nos processos de gestdo interna. A frequéncia
de cancelamentos por “Erro na emissao da NE” e “Outras falhas operacionais”, que muitas vezes
implicavam a anulacdo integral do empenho, configurou um quadro de aparente fragilidade
processual. A quarta pergunta do instrumento foi concebida para investigar se tais eventos seriam
erros pontuais ou sintomas de deficiéncias sistémicas nos mecanismos de controle
administrativo.

Dando sequéncia, o quinto achado evidenciou que a pressdo por execu¢do orcamentaria
no final do exercicio constitui um fator de risco relevante. A inscricdo de empenhos nos ultimos
meses do ano, possivelmente para garantir o uso integral dos créditos, poderia induzir a uma
execucdo orcamentaria deficiente. A quinta pergunta visou, entdo, aprofundar a percepcao dos
gestores sobre essa dindmica e seu real impacto na qualidade dos empenhos inscritos em RPNP.

A 1investigacdo sobre a responsabilizacdo contratual revelou um sexto achado: uma
aparente lacuna na aplicacdao de sangdes, mesmo quando a falha era formalmente atribuida aos
fornecedores. Esta observacdo, que sugere uma debilidade no mecanismo de accountability,
motivou a sexta pergunta, destinada a compreender os fatores processuais ou culturais que
poderiam explicar essa desconexdao entre a inadimpléncia identificada e a respectiva agao
administrativa.

O sétimo achado consistiu na desproporcional concentragdo de cancelamentos em
despesas com obras e manutencdo, apontando para uma vulnerabilidade setorial. A sétima
pergunta foi, consequentemente, estruturada para avaliar se tal concentragdo seria um efeito
inevitavel da complexidade desses projetos ou se indicaria, com maior probabilidade, falhas nas
capacidades institucionais de planejamento e fiscalizagao.

A analise temporal, por sua vez, revelou o oitavo achado, um padrdo contraintuitivo: a
elevada taxa de insucesso de empenhos emitidos ainda nos primeiros trimestres, 0 que sugeriu
uma forma de inércia administrativa. A oitava pergunta foi direcionada a apurar se esse fenomeno
decorria de imprevistos genuinos ou de uma posterga¢ao da decisdo de cancelar compromissos
que ja apresentavam indicios claros de inexequibilidade.

O nono achado emergiu da analise do conjunto de cancelamentos por causas consideradas
legitimas, como “Rescisao Contratual” e “Fim de vigéncia de ata”. Embora validas, seu volume
agregado demonstrou um impacto or¢amentario que ndo pode ser negligenciado. A nona
pergunta foi entdo elaborada para investigar se, mesmo nesses casos, haveria espaco para

medidas preventivas ou aprimoramentos de gestdao de risco.
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O décimo achado concentrou-se na analise do desempenho orcamentario estratificado por
gestor de AO/PO. A heterogeneidade observada nos indicadores de cancelamento entre os
diferentes 6rgaos sugeriu que a atuacao em nivel estratégico poderia ser um fator de influéncia
no fendmeno. Diante dessa hipdtese, a décima pergunta buscou explorar, junto aos Centros,
propostas para o aprimoramento da atuacao desses gestores na mitigacao dos cancelamentos.

Finalmente, o décimo primeiro achado partiu da centralidade das ferramentas de
tecnologia da informagdo, uma vez que toda a andlise de dados desta pesquisa foi fundamentada
em registros do SAG. Tal dependéncia do sistema evidenciou sua importancia estratégica para a
gestdo dos recursos. Diante disso, a décima primeira pergunta visou identificar, na percepg¢ao dos
CGCFEx, que melhorias no SAG poderiam ser implementadas para reduzir a incidéncia de
cancelamentos.

A consolidagdo destes onze achados, portanto, fundamentou a elaboracao do roteiro de
perguntas direcionado aos CGCFEx (Apéndice A, p. 116). O instrumento incluiu, ademais, uma
questdo aberta para captar fatores relevantes ndo antecipados, € a se¢do seguinte dedica-se a

analise detalhada das respostas institucionais obtidas.

8.3 IDENTIFICACAO DOS DETERMINANTES DOS CANCELAMENTOS

A andlise aprofundada dos dados, validada e enriquecida pela percepcao dos gestores dos
CGCFEXx, permitiu a constru¢ao de um modelo explicativo sobre os principais determinantes dos
cancelamentos de RPNP. Este modelo, que responde ao problema central da pesquisa, revela que
o fendmeno ndo se resume a eventos isolados, mas emerge como o sintoma visivel de um
ecossistema de fragilidades interconectadas. Para tanto, o capitulo procede a validagdo e ao
aprofundamento de cada determinante do modelo, fundamentando a analise nas respostas obtidas
junto aos CGCFEX.

A discussdo a seguir baseia-se nas respostas ao questionario estruturado (Apéndice A, p.
116), cujas integras estdo consolidadas no Apéndice B (p. 121). Para fins de identificacdo, as
respostas de cada CGCFEx foram referenciadas por um codigo sequencial, onde a designacao
'R1' corresponde ao 1° CGCFEx, 'R2' ao 2° CGCFEX, e assim sucessivamente. A analise estd
organizada em torno de cada uma das perguntas formuladas no referido instrumento.

A andlise dos determinantes inicia-se pela investigacdo do paradoxo identificado nos
dados quantitativos: a utilizagdo recorrente da justificativa “Saldo Residual” para cancelamentos
que anulavam parcelas elevadas ou mesmo a totalidade do valor inscrito. O termo, em seu sentido

normativo, refere-se a sobra marginal de um empenho ap6és o cumprimento da obrigagdo
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principal, conforme detalhado por um dos respondentes (R3). A dissonancia entre a norma ¢ a
pratica observada motivou a primeira pergunta do instrumento, que buscou apurar junto aos
CGCFEx se o fendmeno decorria de situagdes operacionais legitimas ou se refletia, com maior
probabilidade, um enquadramento inadequado da real causa do cancelamento.

A consulta aos doze CGCFEx revelou um diagnostico complexo. Uma corrente
majoritaria de respondentes (R1, R10, R11) validou a hipdtese de que o padriao reflete,
predominantemente, um enquadramento incorreto da informacdo pela Unidade Gestora.
Contudo, outra parcela (R2, R7) ponderou sobre a coexisténcia de erros com circunstancias
operacionais legitimas, tese corroborada por exemplos concretos como empenhos estimativos
para transporte de bagagem (R4) ou medicdes finais de obras (RS, R12).

Para além da mera classificacdo, o diagndstico consolidado dos CGCFEx aponta para
uma falha antecedente e mais critica: a auséncia de uma avaliacdo rigorosa pela UG no momento
de decidir sobre a inscri¢do do empenho em RPNP. Como argumenta um dos Centros (R3), a
decisdo de manter um saldo para o exercicio seguinte deveria ser uma excec¢do, precedida de
analise sobre sua real necessidade e exequibilidade. A pratica observada nos dados, no entanto,
sugere que essa avaliagdo criteriosa ndo ocorre de forma sistematica.

Essa falta de avaliacdo prévia pode configurar, em certos casos, uma inércia
administrativa. Nos cancelamentos integrais justificados como “Saldo Residual”, a inferéncia
analitica ¢ de que a obrigacao ja se encontrava, na pratica, insubsistente ao final do exercicio. A
manutencdo desses "passivos fantasmas" ndo apenas mascara a falha original de ndo ter anulado
o empenho tempestivamente, mas também gera um custo de oportunidade, imobilizando recursos
que poderiam ser remanejados para outras necessidades prementes da Forga.

Este desalinhamento entre a justificativa lancada e a verdadeira origem do problema
compromete a precisdo das informagdes gerenciais. A utilizagdo de uma rubrica de aparente
normalidade para encobrir falhas, uma pratica que pode se estender a outras categorias de
justificativa, dificulta o diagnéstico de fragilidades processuais e a implementagdo de um
controle mais qualificado. Tal comportamento corrobora a literatura sobre accountability, que
demonstra como a aceitagdo de justificativas genéricas impede o aprendizado institucional e a
responsabilizacdo efetiva (Silva, 2022; Carvalho, 2019).

A segunda pergunta do questionario aprofundou a andlise de uma disfun¢do processual
ainda mais critica: a anulagdo integral de empenhos justificados por “término de contrato”. Este
achado permitiu investigar a propria legitimidade da inscri¢do do RPNP. A indagacdo buscou

discernir se a manuten¢gdo de um compromisso ja quitado poderia derivar de circunstancias
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legitimas ou se, como hipdtese principal, representava uma falha na avalia¢ao prévia que resultou
na sua inscri¢ao indevida.

O diagnostico oferecido pelos CGCFEx sobre este ponto foi contundente e quase
unanime. A vasta maioria dos Centros (R1, R3, R4, R5, R6, R8, R9, R10, R11) avalia que a
inscricdo de notas de empenho associadas a contratos ja quitados indica falhas sistémicas nos
procedimentos de controle das proprias UG. As causas apontadas para essa quebra de fluxo
informacional incluem deficiéncias na comunicag¢ao entre os setores técnico e financeiro e a
pressao por cumprir prazos no encerramento do exercicio (R4, R12).

No cerne desta falha de controle estd a atuagdo do fiscal de contrato. Esta ¢ a figura do
agente da Administragdo, prevista na Lei de Licitacdes e Contratos Administrativos (Brasil,
2021), especialmente designado para acompanhar e fiscalizar a execu¢do do objeto contratado.
E de sua responsabilidade atestar a entrega do bem ou a prestacio do servico, etapa que subsidia
a liquidacdo da despesa e que deveria informar a gestdo se um contrato estd, de fato, concluido.

Portanto, a percepcao dos gestores dos CGCFEx de que ha uma falha sistémica aponta
diretamente para uma debilidade nesta funcao de fiscalizagdo. Embora a analise tenha focado nos
cancelamentos integrais para isolar uma evidéncia inequivoca, levanta-se a hipotese de que o
problema seja mais amplo, abrangendo também cancelamentos parciais que anulam valores
quando estdo acima do estritamente necessario para a quitacdo do contrato. Tal pratica gera
perdas or¢amentarias de oportunidade, imobilizando recursos que poderiam ser realocados.
Valida-se, assim, a inscri¢ao indevida de obriga¢des como um determinante critico, sintoma de
uma falha no mecanismo de controle que compromete a integridade do ciclo da despesa
(Andrade; Cavalcante, 2022).

A terceira pergunta do questionario investigou os cancelamentos atribuidos a problemas
do fornecedor. Diferentemente das andlises anteriores, a origem primdria da falha aqui ¢ externa
a organizagdo. Portanto, a andlise ndo se concentrou no ator externo, sobre o qual a administragdo
nao possui controle direto, mas sim nos processos internos de mitigacao, buscando compreender
se fragilidades institucionais potencializam a materializagao deste risco exodgeno.

O diagnostico oferecido pela vasta maioria dos CGCFEx (R1, R2, R3, R4, R7, R§, R9,
R10, R11, R12) convergiu para a percep¢do de que a inadimpléncia do fornecedor ¢
potencializada por vulnerabilidades nos processos de contratacdo internos. Foram apontadas
deficiéncias em multiplas fases, como no planejamento, citando-se a fixacdo de valores de
referéncia inexequiveis. Conforme explicitado por um dos gestores (R3), um “prego-teto” muito

baixo pode afastar proponentes de maior capacidade, atraindo licitantes com menor estrutura para
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cumprir o contrato. Adicionalmente, foram mencionadas a analise insuficiente da exequibilidade
das propostas (R4) e o monitoramento inadequado da execucao contratual (R1, R4, R7).

Com base neste diagnoéstico, valida-se que as fragilidades nos mecanismos internos de
mitigacdo do risco contratual sdo um determinante fundamental dos cancelamentos. A inferéncia
central desta andlise ¢ que o insucesso do fornecedor, embora de origem externa, tem sua
probabilidade de ocorréncia amplificada por debilidades nos processos de estratégia (analise de
risco na selecao) e controle (monitoramento e fiscalizagdo). Esta conclusao se alinha a literatura,
que demonstra que a gestdo de contratacdes eficaz ¢ aquela que consegue gerenciar
proativamente os riscos inerentes a relagdo com terceiros (Andrade; Cavalcante, 2022; Avila,
2023).

Dando sequéncia a analise, a quarta pergunta do questionario aprofundou a investigacao
sobre as falhas de origem estritamente enddgena. O objetivo foi discernir se os cancelamentos
por “falhas de gestdo interna” representavam eventos pontuais e isolados ou se, ao contrario,
eram sintomas de deficiéncias sistémicas. Diferentemente dos determinantes anteriores, que
envolviam a fidedignidade dos registros ou a relagdo com atores externos, o foco aqui voltou-se
exclusivamente para as fragilidades operacionais da propria UG.

O diagnostico predominante entre os CGCFEx (R1, R4, R5, R7, R8, R9, R11, R12)
validou que o padrdo observado transcende o erro isolado, indicando fragilidades sistémicas.
Embora uma visdo minoritdria as considere pontuais por nao serem homogéneas entre as UG
(R6), a percepcao de que sdo “pontuais, porém recorrentes” (R2) reforga o carater cronico do
problema. As deficiéncias citadas pelos especialistas aprofundam o diagnostico, apontando para
falhas na propria concepg¢ao e supervisao dos processos. Entre elas, destacam-se a "falta de maior
defini¢dao de controles internos administrativos" (R3), sugerindo que as normas e os fluxos de
trabalho carecem de clareza, e a "auséncia de supervisdo pela segunda linha de defesa" (R12), o
que sugere uma oportunidade para o fortalecimento do papel de verificagdo e controle exercido
pelos escaldes de comando intermediarios sobre as praticas das UG.

A analise prosseguiu para um fenomeno temporal especifico e de alto impacto, objeto da
quinta pergunta: a elevada ocorréncia de insucessos em empenhos emitidos no 4° trimestre. A
investigagdo buscou desvendar a confluéncia de fatores que explicam esta dinamica de risco no
encerramento do exercicio. O diagndstico oferecido pelos CGCFEx foi notavelmente
convergente, apontando nao para uma causa Unica, mas para um ecossistema de fragilidades.

O gatilho do problema, segundo os gestores, ¢ de natureza orgamentaria: o vultoso e tardio

provisionamento de créditos no final do ano (R1, R2, R6). A descentralizagdo de recursos, em
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especial no ultimo bimestre (R3), cria uma janela de tempo exigua para uma execucao planejada
e criteriosa.

A reagdo a este gatilho ¢ moldada por uma cultura organizacional e por incentivos
institucionais que priorizam a execugao quantitativa. Os gestores validaram a existéncia de uma
"pressdo pelo cumprimento de metas de execucao" (R4, R7) e de um "paradigma de que todo o
crédito recebido deve ser empenhado” (R1) para "ndo perder a dotacdo orcamentaria" (R10). Esta
cultura de "zerar a tela" (R12), como descrito por um dos Centros, evidencia uma fragilidade no
mecanismo de Lideranga, que falha em promover a qualidade do gasto sobre a conformidade
meramente numérica.

Essa reagdo apressada, por sua vez, so ¢ possivel devido a fragilidades no planejamento.
A percepcao dos gestores indica que a concentragdo de execugdes no final do ano € agravada por
um planejamento deficiente ao longo do periodo (R4) e, crucialmente, pela falta de processos
licitatorios vigentes e adequados, como Atas de Registro de Precos, para absorver os recursos de
forma segura e planejada (R9). Esta ¢ uma debilidade manifesta do mecanismo de estratégia, que
deveria garantir a prontidao da organizagao para executar os recursos alocados.

Neste cenario de pressao temporal e planejamento deficiente, os mecanismos de controle
falham. Os empenhos sdo emitidos sem a devida analise de sua maturidade, ou seja, sem a certeza
de que hd um processo de contratagdo viavel, com objeto bem definido e um fornecedor com
capacidade de entrega em prazo exiguo (R4, RS, R8, R11). Valida-se, portanto, que a pressao
por execu¢do em um contexto de planejamento deficiente ¢ um determinante complexo, que
representa a confluéncia de um gatilho orcamentdrio com uma cultura de execucdo a qualquer
custo, potencializada por falhas nos mecanismos de estratégia e lideranca.

Esta conclusdo ¢ corroborada pela literatura. Carvalho (2019), por exemplo, aponta que
a pressdo de final de exercicio leva a inscri¢cdo de despesas sem a devida maturidade. De forma
semelhante, Barros (2020) discute como a cultura de 'gastar por gastar' resulta em empenhos de
baixo alinhamento estratégico, sendo que ambas as situagdes geram RPNP de alto risco.

A sexta pergunta do questionario investigou a aparente contradi¢do entre a identificagao
formal da falha do fornecedor e a auséncia de san¢do administrativa, constatada em um quarto
dos casos de RPNP. A investigacdo buscou discernir se essa desconexdo indicava uma
inconsisténcia sist€émica nos procedimentos de responsabilizacdo ou se poderia ser explicada por
um conjunto de fatores processuais, gerenciais ¢ de capacidade institucional.

O diagnostico oferecido pelos gestores dos CGCFEx foi majoritariamente convergente
(R1, R2, R4, R9, R10, R11) em apontar que a auséncia de san¢des indica, de fato, uma

inconsisténcia sistémica nos procedimentos de responsabilizacdo das UG. Em vez de uma
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politica de aplicagao rigorosa e uniforme, a pratica se revela heterogénea e condicionada por uma
série de fatores que vao além da simples constatacdo da inadimpléncia.

Os gestores apontaram, primeiramente, um conjunto de fragilidades de natureza
processual e juridica. Entre elas, a inseguranga do gestor sobre a correta aplicacdo das
penalidades (R4, R6) e a falta de instrugdo processual com provas robustas para sustentar a
puni¢do (R4, R7), muitas vezes decorrente do uso de comunicac¢des informais que ndo geram
lastro documental (R12). A isto se somam as restrigdes de capacidade institucional, como a
sobrecarga de trabalho e a falta de pessoal com perfil administrativo para conduzir processos
sancionatdrios, que sdo complexos e morosos (R3, R6).

Adicionalmente, os gestores dos CGCFEx revelaram um dilema de natureza pragmatica
e comportamental. Foi apontado que os agentes da administragao podem optar pela ndo sang¢ao
por receio de diligéncias e contestagdes judiciais (R6) ou, de forma estratégica, para preservar a
relagdo com um fornecedor considerado essencial, evitando um problema operacional de maior
impacto no curto prazo (R4, R12). Esta decisdo evidencia um conflito entre a aplicacdo rigorosa
da norma e a busca pela continuidade administrativa.

Valida-se, portanto, a quebra no ciclo de responsabilizacdo contratual como um
determinante, pois ela sinaliza aos fornecedores um baixo custo para o inadimplemento. Esta
falha no mecanismo de controle e accountability € potencializada por baixas capacidades
institucionais e por dilemas estratégicos da gestdao. A literatura corrobora este achado, indicando
que a auséncia de sangdes efetivas enfraquece o poder coercitivo da Administracdo e o efeito
dissuasorio das penalidades (Andrade; Cavalcante, 2022). Ressalta-se, contudo, que a sangdo ¢
um instrumento reativo; a gestdo proativa do relacionamento com fornecedores, que busca
prevenir o inadimplemento, representa uma faceta complementar da governanga contratual.

A sétima pergunta do questionario voltou-se para um achado critico: a desproporcional
concentragdo de cancelamentos em despesas com obras e servicos de manutengdo. A
investigacao buscou discernir se a elevada taxa de insucesso seria uma consequéncia inevitavel
da complexidade intrinseca a esses projetos ou se, de forma mais contundente, indicaria falhas
de gestdo passiveis de corre¢do nas etapas que antecedem a inscricdo em RPNP.

A consulta aos gestores, diferentemente das questdes anteriores, revelou um dissenso
técnico sobre a causa primaria. Uma corrente de respondentes (RS, R6, R8, R10) atribuiu o
problema predominantemente a complexidade e imprevisibilidade inerentes a obras. Outra
corrente, mais numerosa (R1, R2, R4, R11), sustentou que, embora a complexidade seja um fator,

os cancelamentos indicam, com maior peso, falhas nas etapas de gestdo dos contratos. Uma
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terceira perspectiva (R7, R9) ofereceu uma sintese, vendo os cancelamentos como um reflexo da
interagdo entre os dois fatores.

Apesar do dissenso aparente, a andlise consolidada das respostas aponta para um
diagndstico comum subjacente: o descompasso entre a complexidade da despesa e a capacidade
de gestdo da UG. A percepcao de que ha falhas no planejamento (R4) e na formulagdo de projetos
proprios (R3), ou seja, na capacidade de elaborar especificacdes técnicas e projetos basicos
adequados as suas realidades locais, revela esta inadequacao fundamental.

Um sintoma desse descompasso, apontado por um dos gestores (R3), € o recurso a adesao
a Atas de Registro de Precos. Embora seja uma pratica que visa a celeridade e amparada pela
legislagdo (Brasil, 2021), seu uso recorrente no caso de obras e servigos, como observado, pode
indicar uma dificuldade ou falta de capacidade técnica interna para elaborar projetos especificos.
Nesses casos, a UG recorre a uma solugdo mais genérica que pode ndo se adequar perfeitamente
a sua demanda, gerando dificuldades na execucao.

Valida-se, assim, a inadequada capacidade técnica da organizagdo para gerir contratos
que demandam maior especializacdo como um determinante fundamental. Esta conclusao
dialoga diretamente com o referencial de capacidades institucionais, especificamente com a
dimensdo de capacidade técnico-administrativa (Cavalcante; Pires, 2018). A dificuldade de
planejar e fiscalizar adequadamente este tipo de despesa, por vezes por caréncia de pessoal
qualificado para utilizar o ferramental técnico disponivel, mina os mecanismos de estratégia e
controle, materializando-se em RPNP de alto risco.

A andlise da dimensdo temporal do problema foi aprofundada pela oitava pergunta do
questionario, que se concentrou em um padrio que desafia as explicagdes mais comuns.
Enquanto a "dezembrada" pode ser parcialmente justificada pela pressao de final de ano, a
investigagdo aqui se voltou para o expressivo cancelamento de empenhos emitidos nos trés
primeiros trimestres. O objetivo foi discernir se tal fato decorria de imprevistos ou de uma falha
sistémica na tempestividade das decisdes gerenciais.

O diagnostico oferecido pelos CGCFEx foi praticamente undnime e contundente ao
refutar a hipotese de imprevistos. A vasta maioria dos respondentes (R1, R3, R4, R5, R7, RS,
R9, R10, R11) validou que o padrao observado decorre da postergacdo da decisdo de anular NE
que ja apresentavam indicios de problemas. Trata-se, portanto, de uma inércia administrativa, na
qual a decisdao de cancelar um empenho invidvel ¢ protelada, resultando em sua inscri¢ao
indevida em RPNP.

As causas para essa inércia, segundo os especialistas, sdo diversas e interligadas,

abrangendo tanto fatores comportamentais quanto estruturais. Entre os fatores comportamentais,
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destaca-se o receio de comprometer indicadores de execucao orcamentéria (R4). Ja os fatores
estruturais incluem a falta de pessoal para conduzir os processos de cancelamento (R6), a
comunicacdo deficiente entre os setores da UG (R4) e a baixa priorizagdo da tarefa por gestores
sobrecarregados ou em vias de transferéncia (R12).

Valida-se, assim, a inércia administrativa na gestdo de empenhos como um determinante
comportamental chave, evidenciando que a inscri¢do indevida ndo € apenas um ato de final de
exercicio, mas o resultado de uma omissdo continua. Tal comportamento representa uma falha
critica no mecanismo de controle, que pressupde monitoramento proativo, € ¢ influenciado por
incentivos desalinhados, uma debilidade do mecanismo de lideranca. A literatura reforca que a
auséncia de acompanhamento continuo leva a permanéncia de passivos problematicos no balango
publico (Andrade; Cavalcante, 2022; Carvalho, 2019).

A nona pergunta do questiondrio deslocou o foco para a categoria de cancelamentos
classificados como “fatores esperados e supervenientes”. Embora estas rubricas pressuponham
causas consideradas legitimas, o expressivo impacto orgamentdrio agregado motivou a
investigacao sobre o potencial de uma gestao de riscos mais proativa, questionando se, mesmo
nestes casos, haveria espaco para mitigacdo antes da inscri¢do em RPNP.

A avaliagdo da vasta maioria dos CGCFEx (R2, R3, R4, R7, R9, R10, R11, R12) foi
afirmativa, convergindo para a percepcao de que existe espago significativo para mitigagdo. O
argumento central, explicitado por um dos gestores (R4), ¢ que € preciso distinguir eventos
genuinamente imprevisiveis, como uma pandemia, daqueles que, apesar de rotulados como
“supervenientes”, sao na realidade a materializagdo de riscos que poderiam ter sido mais bem
gerenciados. O exemplo de um “término de contrato” ser tratado como imprevisto (R4) ilustra
essa falha diagnostica e a necessidade de evoluir para uma abordagem proativa (R7, R11).

Contudo, uma ressalva metodoldgica crucial foi levantada por um dos gestores (R10):
antes de se desenhar estratégias de mitigacao, ¢ preciso garantir a correta aplicagdo da propria
rubrica. O uso indiscriminado da categoria “fatores supervenientes” pode mascarar falhas
recorrentes de planejamento ou execugao, tratando problemas sistémicos como eventos isolados.
Esta imprecisdo diagndstica ndo ¢ apenas um problema de registro, mas uma barreira ao
aprendizado institucional, pois impede a identificacdo e a corre¢@o das verdadeiras causas-raiz.

Valida-se, assim, a deficiéncia na gestao proativa de riscos e na acuracia diagndstica como
um determinante relevante. Esta falha se manifesta no mecanismo de Estratégia, que deveria
incorporar a andlise e o tratamento de riscos como pratica rotineira. A auséncia de uma cultura

organizacional voltada para este fim, como aponta a literatura (Carvalho, 2019; Silva, 2022),
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perpetua um ciclo de recorréncia de erros, inserindo o problema no campo da governanca e da
capacidade de aprendizado da organizagao.

A décima pergunta do instrumento de pesquisa marcou uma transicdo na analise,
investigando como o nivel hierdrquico superior, o gestor de AO, poderia atuar para mitigar os
cancelamentos. A premissa subjacente ¢ que a solugdo para os determinantes validados
anteriormente exige uma governanga or¢amentaria mais estratégica. As respostas dos CGCFEx,
em seu conjunto, delineiam o perfil de um gestor que transcende a funcdo de mero
descentralizador de créditos para se tornar um ativo e estratégico agente de governanca.

No que tange ao mecanismo de estratégia, as percepgdes apontam para a necessidade de
uma atuagdo mais robusta do gestor. O diagnostico implicito € que a pratica atual de
descentralizacdo de recursos nem sempre considera 0s prazos necessarios para uma execucao
segura pelas UG (R1, R6), e que falta um alinhamento mais rigoroso entre os planejamentos
fisico e financeiro (R4, R10). Tal atuag¢do seria o caminho para materializar a "inten¢do do
Comandante" de estabelecer um '"ciclo virtuoso de planejamento e execugdo" (Exército
Brasileiro, 2025a).

Adicionalmente, os especialistas apontam para a oportunidade de uma interven¢do mais
efetiva no mecanismo de controle. O diagndstico ¢ que o papel do gestor de AO pode ser mais
incisivo, ndo se limitando ao acompanhamento passivo, mas participando da defini¢do de
critérios para inscricdo em RPNP e exercendo o poder de contraindicar inscrigdes de alto risco,
atuando como uma instancia de validacdo superior (R3, R4, R5, R9).

Por fim, as respostas delineiam o papel do gestor como um agente de lideranca e
fomentador de capacidades institucionais. O diagnostico € que a simples execucao do or¢gamento
precisa ser suplantada por metas de qualidade, com indicadores focados na reducao de
cancelamentos (R4, R11). A isto se soma o papel de promover a capacitagdo continua dos agentes
(R4, R7) e de apoiar o desenvolvimento de ferramentas de TI mais robustas (R2, R9),
fortalecendo toda a cadeia de execugao.

A décima primeira pergunta do instrumento de pesquisa marcou uma transi¢ao na analise,
deslocando o foco do diagnéstico de falhas para a exploragdo de oportunidades de
aprimoramento, com énfase no papel estratégico da tecnologia da informacdo. A percepcao
consolidada dos gestores validou a pertinéncia desta abordagem, indicando uma forte
convergéncia de que o SAG pode evoluir de uma plataforma reativa para um instrumento de
governanga proativa.

Com a excecdo de um respondente que considerou as ferramentas atuais suficientes (R8),

as respostas puderam ser agrupadas em eixos tematicos. Um primeiro eixo de sugestdes focou na
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ampliagdo da capacidade de gestdo de riscos, por meio de alertas automaticos e classificagdo de
risco (R4, R6, R7). Um segundo eixo visou ao aprimoramento da granularidade dos dados e dos
mecanismos de accountability, com a inclusdo de campos obrigatdrios e checklists de controle
(R1, R10,R11).

Um terceiro eixo apontou para a necessidade de um sistema mais interativo e integrado
aos processos, com painéis de controle e automagao de notificagdes (R2, R3, R5, R9). A riqueza
e a convergéncia das propostas, portanto, validam o potencial da otimizacdo da tecnologia da
informagdo como um determinante-chave para o fortalecimento da governanga da execucao
orcamentaria, em linha com a literatura, que aponta a importancia dos sistemas de informagao
para a efetividade da gestdo publica (Nonaka, 2019; Andrade; Cavalcante, 2022) e, de forma
aplicada, o potencial de novas tecnologias para aprimorar o controle sobre os RAP (Santos,
2023).

A décima segunda e ultima pergunta do instrumento de pesquisa ofereceu um espago para
que os CGCFEx, de forma livre, apresentassem outros fatores relevantes nao abordados. As
respostas aprofundaram diagndsticos anteriores, mas, de forma mais significativa, introduziram
uma nova camada de analise ao apontarem para determinantes de natureza estrutural e contextual,
que formam o alicerce sobre o qual as outras falhas de gestdo ocorrem.

O fator mais enfaticamente levantado foi a fragilidade do capital humano. A alta
rotatividade de pessoal em fungdes criticas, como licitacdo e fiscalizacdo (R4, R11), e a
deficiéncia cronica de pessoal administrativo, que forca militares a se dividirem entre suas
atividades finalisticas e as de gestdo (R6), foram apontadas como causas estruturais que
comprometem a memoria institucional, a continuidade e a qualidade da gestao.

Além do fator humano, destacou-se a dessincronia entre os ciclos de gestdo. A
incompatibilidade entre a rigidez do ciclo orcamentario anual e a realidade temporal de projetos
logisticos complexos (R4) gera um descompasso sistémico. Fatores externos, como a
instabilidade macroecondmica que afeta bons fornecedores (R9) e falhas processuais basicas,
como a auséncia de entrega formal do empenho a empresa (R1), completam o quadro de desafios
estruturais.

Validam-se, assim, as restrigoes estruturais de capacidade como um determinante basilar
do problema. A importancia deste achado reside em sua transversalidade: ele sugere que a
eficacia de qualquer aprimoramento nos mecanismos de governanca serd sempre limitada se as
restricoes fundamentais de capacidades institucionais, especialmente de pessoal, ndo forem

enderecadas. Esta conclusao ¢ fortemente amparada pela literatura, que posiciona a capacidade
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estatal como a pré-condigdo para uma governanga efetiva (Cavalcante; Pires, 2018; Fukuyama,
2013).

Em sintese, a validagdo sequencial dos determinantes, ao longo deste capitulo, permitiu
consolidar o modelo explicativo proposto. Fica evidente que os cancelamentos de RPNP nao
decorrem de fatores isolados, mas de um complexo e interconectado ecossistema de fragilidades.
A natureza sistémica do problema sugere que intervencdes efetivas demandam uma abordagem
igualmente integrada, focada no fortalecimento dos mecanismos de governanga como um todo.

Para concluir a secdo, apresenta-se o modelo analitico que sistematiza os determinantes
dos cancelamentos de RPNP: o Quadro 5 alinhard cada fragilidade validada no item 8.3 as
respectivas causas, permitindo enxergar, de forma sintética, como esses pontos se articulam até

culminar no cancelamento dos restos a pagar.

Quadro 5 - Determinantes dos cancelamentos de RPNP e suas causas
Determinante Causas
Auséncia de verificagdo rigorosa da real necessidade de

) o ) reinscri¢do; inscri¢do em valor superior ao exigivel,
Enquadramento incorreto da justificativa “Saldo

) gerando “saldos” artificiais; rubrica utilizada para adiar
Residual”

a anulacdo e preservar indicadores; e falta de checagem

cruzada entre setor financeiro e drea demandante.

Verificacdo contratual falha: empenhos ja concluidos
permanecem ativos; inscri¢do de saldo bem acima do
Inscri¢do indevida de obrigagdes ja liquidadas ou necessario para etapas finais do contrato; checklist de

superestimadas encerramento inexistente; e comunicagdo técnico-
financeira precaria; pratica de “inscrever agora, ajustar

depois” para cumprir cronograma de fechamento.

Valores-referéncia inexequiveis atraem proponentes de
baixa capacidade; critérios de habilitagdo pouco
Fragilidades na seleg@o e no monitoramento de exigentes ¢ sem avaliagdo de risco; e acompanhamento

fornecedores contratual episodico, sem métricas ou visitas técnicas;
e falta de registro consolidado de desempenho de

fornecedores.

Procedimentos genéricos, sem pontos de controle
obrigatorios; segregacdo de fungdes insuficiente,
. decisdes concentradas em poucos agentes; “segunda
Falhas de gestdo interna nas UG ) . )
linha de defesa” atua ex-post, ndo preventivamente; e
sistemas carecem de trilha de auditoria sobre

aprovagoes.
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Pressdo de execugdo orcamentaria no final do

exercicio

Descentralizacdo tardia de créditos comprime prazos
de execugao; cultura de “zerar dotagdo” para ndo perder
recursos; carteira de compras mal planejada; auséncia
de atas de registro de pregos vigentes; e cronogramas
fisico-financeiros desalinhados da capacidade de

entrega.

Quebra no ciclo de responsabilizagido contratual

Inseguranca juridica na aplicacdo de penalidades

administrativas;  processos  sancionatérios  mal
instruidos; registros informais substituem provas;
receio de judicializagdo ou perda de fornecedor
estratégico; e déficit de pessoal técnico-juridico para

conduzir processo administrativo.

Capacidade técnica inadequada para obras e servigos

complexos

Escassez de engenheiros e fiscais especializados nas
UG; projetos basicos incompletos ou genéricos,
baseados em atas externas; cronogramas irrealistas;
risco  técnico

subestimado; e dependéncia de

fornecedores sem comprovagédo de capacidade.

Inércia administrativa na tempestividade de

cancelamentos

Temor de reduzir o indicador de execugdo orgamentaria
da UG; anulagao classificada como tarefa de “baixa
urgéncia” diante de sobrecarga; falta de alertas
automaticos para empenhos sem evolugao > 60/90 dias;
e rotatividade de titulares rompe a continuidade do

acompanhamento.

Gestao de riscos reativa e uso impreciso de “fatores

supervenientes”

Matriz de riscos inexistente ou ndo integrada ao
planejamento; rubrica serve de “caixa-preta” para
problemas recorrentes e previsiveis; auséncia de
cenarios de contingéncia e clausulas de performance; e
capacitacdo limitada dos fiscais em andlise de risco

contratual.

Atuacgao do gestor de A¢do Orgamentaria

Descentralizagdo de recursos sem avaliar maturidade
dos projetos; indicadores focados em percentual
empenhado, ndo em qualidade da execugdo; poder de
veto sobre inscrigdes de alto risco raramente exercido;

e painéis de monitoramento subutilizados.

Limitacdes do SAG como ferramenta de decisdo

Granularidade insuficiente dos dados fisico-

financeiros; falta de alertas automaticos e checklists
integragdo incompleta

bloqueadores; com

contratos.gov e demais sistemas.

Déficit e rotatividade de capital humano

Quadro administrativo inferior a demanda processual;

alta rotatividade causa perda de memoria institucional;
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programas de capacitacdo pontuais, sem trilhas
continuas; ¢ militares dividem fungdes operacionais ¢

de gestdo, dispersando competéncias.

Fonte: Elaboragao propria.

9. ANALISE SOB A OTICA DA GOVERNANCA

O capitulo anterior identificou e validou um ecossistema de doze determinantes para o
cancelamento de RPNP. Esta secdo se dedica a aprofundar a interpretacdo desses achados,
analisando-os a luz do arcabougo de governanga publica adotado nesta pesquisa (Capitulo 6, p.
33). O objetivo ¢ demonstrar como as falhas constatadas empiricamente sinalizam fragilidades
nos mecanismos de liderancga, estratégia e controle, os quais sdo condicionados pela dimensao
transversal das capacidades institucionais.

A andlise dos determinantes revela profundas debilidades no mecanismo de estratégia,
cuja funcao primordial ¢ alinhar objetivos, planejar e gerenciar riscos (Tribunal de Contas da
Unido, 2020). A validacdo de determinantes como o “planejamento deficiente” e a “pressao de
final de exercicio” evidencia uma dissociacdo cronica entre metas ¢ meios. Achados como
estimativas de custos imprecisas € auséncia de processos licitatorios adequados traduzem um
planejamento irrealista, ja reconhecido como causa relevante do acimulo de RPNP (Carvalho,
2019; Campos, 2021). A insuficiéncia na gestdo proativa de riscos potencializa tais falhas, pois
eventos classificados como “fatores supervenientes” frequentemente mascaram riscos previsiveis
que poderiam ter sido mitigados, confirmando uma lacuna entre a exigéncia normativa e sua
efetiva aplicagao.

O segundo grupo de achados aponta para fissuras expressivas no mecanismo de controle.
No Modelo das Trés Linhas, cuja estrutura foi detalhada no referencial analitico desta
dissertacao: a primeira linha (UG) detém responsabilidade direta sobre os controles preventivos,
mas determinantes como a “inscri¢ao de passivos fantasmas” e o “enquadramento inadequado
de justificativas” demonstram falhas nesta instancia. Essas fragilidades refletem-se na quebra do
ciclo de responsabilizagdo contratual: a ndo aplicacdo de sangdes, explicada por inseguranca
juridica e dilemas pragmaticos, sinaliza um baixo custo para o descumprimento contratual e
enfraquece o poder coercitivo da Administracdo (Andrade; Cavalcante, 2022). A “inércia
administrativa na anulagdo”, por sua vez, evidencia uma falha no monitoramento continuo, que

deveria ser um pilar do controle.
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Tais disfungdes indicam, ainda, desalinhamentos no mecanismo de lideranga. A cultura
de “executar a qualquer custo” e a persisténcia da “dezembrada” expdem uma profunda
dissonancia entre a intencao estratégica do Comando, que preconiza a “qualidade das despesas”
(Exército Brasileiro, 2025a), e os padrdes de conduta vigentes. Incentivos focados na execucao
integral da dotagdo or¢amentaria anual, utilizados como métrica de desempenho, induzem
gestores a postergar cancelamentos para preservar indicadores, manifestando-se em inércia e
justificativas genéricas. Tais distor¢des sinalizam uma debilidade na capacidade da lideranca de
promover uma cultura de integridade e racionalidade operacional (Tribunal de Contas da Unido,
2020; Barros, 2020). Essa dinamica, ressalta-se, parece ser refor¢ada por uma concep¢ao mais
ampla de "boa execucdo orcamentaria" que, no EB, historicamente valoriza o dispéndio integral
dos créditos.

Finalmente, a pesquisa valida as capacidades institucionais como o fator transversal e a
restricdo basilar de todo o sistema. A caréncia de fiscais de contrato especializados, a alta
rotatividade de pessoal e a sobreposicao de fungdes minam a continuidade dos processos € a
memoria organizacional, comprometendo o funcionamento dos demais mecanismos
(Cavalcante; Pires, 2018). Como aponta a literatura, cancelamentos de RAP em outras
institui¢des plblicas guardam forte correlagdo com déficits de capital humano (Avila, 2023). No
EB, evidéncias similares emergem nas dificuldades de gerir obras complexas, levando a adogao
de solugdes genéricas que suprem uma incapacidade de elaboragdo de projetos proprios.

A interpretacdo dos doze determinantes a luz da governancga mostra que eles ndo atuam
isoladamente e formam padrdes de influéncia cumulativa. Falhas de estratégia, como o
planejamento irrealista, criam as condigdes para que os mecanismos de controle sejam
pressionados e fragilizados. A lideranga, ao tolerar uma cultura focada em incentivos de execugao
quantitativa, refor¢a comportamentos como a "dezembrada" e a inércia. Por fim, a baixa
capacidade institucional, especialmente de pessoal, atua como o gargalo fundamental que impede
respostas corretivas tempestivas e a eficacia de qualquer aprimoramento nos outros pilares.

Os achados, portanto, sugerem que o aprimoramento da governanga da execugdo
orcamentéria no EB demanda uma interveng¢ao integrada e sistémica. Embora o presente estudo
tenha se limitado aos exercicios de 2023 e 2024 ¢ aos dados autodeclarados pelos gestores, as
evidéncias apontam para a necessidade de acdes que alinhem, de forma sinérgica e sustentavel,

os mecanismos de lideranca, estratégia, controle e, crucialmente, as capacidades institucionais.



109

10 CONCLUSOES E CONSIDERACOES FINAIS

A presente pesquisa teve como objetivo identificar e compreender os determinantes do
cancelamento de RPNP no ambito do EB. Para tanto, adotou-se um desenho de pesquisa de
método misto, que triangulou a analise de mais de 87 mil empenhos com a percepg¢ao dos gestores
dos doze CGCFEZX, obtida por meio de questionario estruturado.

Os resultados consolidaram um modelo explicativo que conceitua o fendmeno como um
ecossistema de fragilidades interligadas, ¢ ndao como um conjunto de falhas isoladas. A
investigacdo validou doze determinantes, que abrangem desde falhas de registro e diagnostico,
como o enquadramento inadequado de justificativas, até questdes processuais, como a inércia
administrativa na anulacao de empenhos e a quebra no ciclo de responsabilizacao contratual.

A andlise sob a otica da governanga publica revelou que tais determinantes sinalizam
déficits nos mecanismos de estratégia, controle e lideranga. A dissociagdo entre planejamento e
execucao, a cultura de execugdo focada em metas quantitativas e a tolerancia a falhas processuais
recorrentes emergem como pontos criticos. Contudo, o estudo sugere que a eficacia destes
mecanismos ¢ condicionada por uma restricdo basilar: as fragilidades nas capacidades
institucionais, sobretudo a caréncia e a alta rotatividade de pessoal qualificado.

Como implicagdo pratica, os achados indicam que a mitigacdo dos cancelamentos
demanda uma abordagem sistémica. Sugere-se o fortalecimento da governanga por meio de uma
atuagdo mais estratégica do gestor de AO/PO, que transcenda a mera descentralizagao de créditos
para incluir a validacdo de critérios de inscricdo. Adicionalmente, aponta-se para a otimizagao
das ferramentas de tecnologia da informagao, como o SAG, para criar mecanismos proativos de
gestdo, como alertas de risco e painéis de controle.

Outra recomendacao central reside no fortalecimento do capital humano. A capacitagdao
continuada dos agentes e a criagdo de estratégias para mitigar os efeitos da alta rotatividade de
pessoal em funcgdes criticas de licitacdo e fiscalizagdo sdo apontadas como condig¢des essenciais
para a sustentabilidade de qualquer aprimoramento nos processos de controle € na memoria
organizacional.

Como limitagdes desta pesquisa, reconhece-se, primeiramente, o recorte temporal de dois
anos (2023-2024), que oferece uma visdo seccional do fendmeno. Em segundo lugar, o estudo
fundamenta-se em dados autodeclarados pelos gestores no sistema SAG, estando sujeito a
eventuais imprecisdes ou vieses no registro das informacdes.

A partir dos achados e das limitagdes identificadas, sugere-se uma agenda para futuras

pesquisas. Seria de grande valia a condug¢do de estudos de caso aprofundados nos 6rgaos gestores
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de AO/PO com alta incidéncia de cancelamentos, a fim de compreender, com maior
profundidade, as dindmicas especificas e a complexidade dos fatores locais que levam a alta
incidéncia de cancelamentos. Adicionalmente, recomenda-se uma investigacdo especifica sobre
o impacto da rotatividade de pessoal, combinando dados quantitativos com uma analise
qualitativa de suas consequéncias para a cultura e a performance institucional.

Em suma, esta pesquisa conclui que o cancelamento de RPNP no EB ¢ um problema
complexo cuja superacdo aparenta depender menos de controles pontuais e mais do
fortalecimento sist€émico da governanca. O alinhamento sinérgico entre os mecanismos de
lideranca, estratégia, controle e, crucialmente, o investimento nas capacidades institucionais,
emerge como o caminho mais promissor para promover avangos sustentaveis na qualidade da

execugdo orgamentaria.

11 PROPOSTAS PARA A MITIGACAO DOS CANCELAMENTOS

Este capitulo apresenta um conjunto de propostas para a mitigagdo dos cancelamentos de
RPNP, sistematizadas a partir das respostas dos gestores dos doze CGCFEx ao questionario da
pesquisa, cujas integras se encontram no Apéndice B (p. 121). As percepgdes e experiéncias
desses especialistas, que na se¢do anterior fundamentaram a validagdo dos determinantes do
fenomeno, oferecem agora caminhos para o aprimoramento institucional. Ressalta-se que as
proposi¢des aqui descritas ndo possuem carater prescritivo, mas emergem como possibilidades a
serem consideradas conforme sua pertinéncia ao contexto organizacional.

Em um nivel estratégico, sugere-se que a inscri¢do de empenhos em RAP seja vinculada
a existéncia de cronogramas fisico-financeiros exequiveis e a manifestacao formal de capacidade
de entrega por parte dos fornecedores, sobretudo em situagdes de descentralizagao de créditos ao
final do exercicio. Ressalta-se a importancia da participagdo direta do gestor de AO/PO na
definicdo dos critérios de inscri¢do, contribuindo para o juizo de exequibilidade das despesas e
para a responsabilizacdo compartilhada. Esta medida visa a combater o paradigma, identificado
pelos gestores, de que a UG deve utilizar integralmente os créditos disponiveis, pratica que pode
favorecer a inscri¢do de RPNP com baixa probabilidade de execugdo. Essa cultura, ressalta-se, ¢
frequentemente percebida como uma resposta defensiva a um sistema de governanca
or¢amentaria federal que, historicamente, pode sinalizar que a ndo execug¢ao integral da dotacao
resulta em cortes futuros.

No campo dos controles internos, recomenda-se o estabelecimento de rotinas colegiadas

para a analise prévia das condi¢des de inscri¢do, integrando os setores requisitante, financeiro e
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técnico. A formalizagdo da manifestacdo da area demandante, com parecer explicito sobre a
viabilidade de liquida¢do tempestiva, é apontada como pratica capaz de fortalecer a
rastreabilidade da decisdo. Adicionalmente, no tocante a classificagdo de saldos residuais,
sugere-se a definicdo de critérios objetivos, pactuados com o gestor de AO/PO, para reduzir a
margem de subjetividade e promover maior previsibilidade. A adog¢ao de checklists padronizados
e a designacdo formal de responsdveis pelo acompanhamento dos empenhos (“dono do
empenho”) sdo também propostas como mecanismos de controle adicional.

Em relagao ao ciclo de contratagdes, propde-se a realizagao de analises mais rigorosas da
exequibilidade das propostas, com atencdo especial a pregos inexequiveis, € 0 uso sistematico do
historico de desempenho dos fornecedores. Neste contexto, a integra¢do entre sistemas como
SAG, SIAFI e o SICAF ¢ indicada como instrumento estratégico para o cruzamento de
informagdes, o monitoramento de riscos e o embasamento das decisdes de contratacao.

Destaca-se, no campo das solugdes tecnologicas, um amplo potencial de aprimoramento
das funcionalidades do SAG. A visdo consolidada ¢ de transformar o sistema de uma plataforma
reativa em um instrumento proativo de governanca. As propostas abrangem desde a incorporagao
de inteligéncia preditiva, com algoritmos de classifica¢do de risco e alertas automaticos (pop-
ups), até o aprimoramento da granularidade dos dados, com a criagdo de campos de registro
obrigatorio de justificativas e consultas filtradas por Plano Detalhado de Material (PDM).
Sugere-se, ainda, a criagao de ferramentas mais interativas, como painéis de benchmarking, um
"Painel do Conformador" para supervisdo, a automacgdo de notificacdes e a integracdo de
relatorios de risco ao Plano de Contratagdes Anual (PCA), além de mecanismos de analise SWOT
(Forgas, Fraquezas, Oportunidades € Ameagas).

De forma transversal a todas essas propostas, emerge como condi¢do fundamental o
fortalecimento das capacidades institucionais. Reitera-se a necessidade de investimentos na
formacgdo continuada dos agentes de gestdo, na alocacdo de pessoal tecnicamente qualificado e
na criagao de estratégias para mitigar os efeitos da alta rotatividade, sobretudo em fungdes criticas
de fiscalizacao e planejamento. A promoc¢ao de fluxos de comunicagdo mais transparentes e
tempestivos entre os diversos niveis de gestdo ¢ igualmente apontada como essencial.

Diante do exposto, recomenda-se que a UG realize, de maneira sistematica, a avaliagdo
de sua capacidade de executar os recursos disponiveis com qualidade. Quando identificada a
impossibilidade de execu¢do adequada, orienta-se que seja formalizada a solicitacdo de
recolhimento ao gestor de AO/PO, possibilitando o remanejamento dos recursos. Propde-se,
adicionalmente, a adocao de indicadores de desempenho vinculados a qualidade da execucao e a

redu¢do dos cancelamentos, aliados a auditorias preventivas e ao fortalecimento da
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accountability, como elementos promissores para a consolidagdo de uma governanga
orgamentdria mais racional e sustentavel.

Dessa forma, as proposi¢des aqui sistematizadas buscam contribuir para o debate e a
evolugdo das praticas institucionais, visando a constru¢do de um ciclo orcamentario mais

planejado, transparente e alinhado aos principios da boa administracdo publica.
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APENDICE A - Questionario aplicado aos CGCFEx

Este questionario foi elaborado com o objetivo de subsidiar a etapa qualitativa da
pesquisa, permitindo a coleta de percepgdes, experiéncias e sugestoes dos CGCFEx acerca dos
determinantes e das possibilidades de mitigagdo dos cancelamentos de RPNP. As perguntas
foram formuladas a partir dos achados da analise dos dados extraidos do SAG e estdo organizadas

conforme os temas centrais investigados.

1. Verificou-se que uma parcela expressiva dos cancelamentos registrados sob a rubrica
“saldo residual” anulou a totalidade (ou grande parte) do valor inscrito, o que diverge da

nocao de sobra marginal que o termo sugere.

a) Na avaliagdo do CGCFEx, ha situagdes efetivamente legitimas que justifiquem
cancelamentos tdo elevados sob a classificacdo “saldo residual”, ou esse padrio reflete, mais

provavelmente, um enquadramento inadequado da real causa do cancelamento pelas UG?

b) Caso seja constatado que estejam sendo inscritos em RPNP valores que correspondam a
sobras marginais ou que superem 0 minimo necessario para o cumprimento da obrigacdo, que
etapas de validagdo ou controles prévios poderiam ser implementados para impedir essas

inscrigdes?

2. Verificou-se que uma parte consideravel dos cancelamentos justificados por "término de
contrato/obra/PT/TED" ocorreu sobre a totalidade do valor inscrito, sendo anulados no

exercicio seguinte a inscricio em RPNP.

a) O CGCFEx entende que podem existir circunstancias legitimas para inscrever em RPNP
notas de empenho referentes a contratos cujas obrigagcdes ja se mostravam quitadas, ou esse
padrao sugere, com maior probabilidade, falhas na avaliacao prévia que resultaram na inscri¢ao

indevida de obrigagdes ja concluidas?

b) Caso o CGCFEx conclua que, em grande parte, ndo existam circunstincias legitimas para
esse tipo de inscricdo, que etapas de validacdo ou controles prévios, aplicaveis as notas de
empenho associadas a esses contratos, poderiam ser adotados para garantir que apenas

obrigacdes efetivamente pendentes de liquidagdo sejam inscritas como restos a pagar?
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3. Constatou-se que os cancelamentos atribuidos a problemas do fornecedor concentram
montantes expressivos e apresentam, em média, percentuais cancelados em relacio ao valor

inscrito bastante elevados, com recorréncia de anulacdes integrais.

a) O CGCFEx entende que esses cancelamentos decorrem exclusivamente de falhas do
fornecedor, ou considera que o padrao também pode refletir fragilidades em fases anteriores,
como habilitacdo e selecdo do proponente, analise de exequibilidade da proposta, elaboracao
contratual ou monitoramento de sinais de risco ao longo da execucdo e antes da inscricdo em

RPNP?

\

b) Caso o CGCFEx entenda que falhas em etapas anteriores a contratacdo possam ter
contribuido para esses cancelamentos, que medidas poderiam ser adotadas para fortalecer esses
processos? Para os casos em que a responsabilidade seja exclusivamente do fornecedor, que
mecanismos poderiam ser implementados ou aprimorados para evitar a contratagdo de empresas

com maior probabilidade de inadimpléncia ou incapacidade de execugao?

4. Observou-se que, nos cancelamentos atribuidos as falhas de gestido interna do EB,
sobressaem erros de previsio de demanda, inscricdes indevidas e falhas formais de

empenho, todas com percentuais cancelado/inscrito muito elevados.

a) O CGCFEx avalia que esses cancelamentos decorrem de falhas pontuais e isoladas ou

revelam deficiéncias mais amplas nos controles internos e nos fluxos administrativos das

uG?

b) Caso se confirmem essas deficiéncias mais amplas, que iniciativas poderiam ser adotadas
para fortalecer os controles internos e aprimorar os processos administrativos, prevenindo a

inscricdo em RPNP de notas de empenho com falhas decorrentes da gestao interna da UG?

5. Constatou-se uma elevada ocorréncia de cancelamentos de empenhos ordinarios
emitidos no 4.° trimestre, que foram inscritos em RPNP e, no exercicio seguinte, anulados

em propor¢ao igual ou superior a 50 % do valor originalmente inscrito.

a) Na visdo do CGCFEx, quais fatores podem explicar essa elevada ocorréncia de

cancelamentos de empenhos emitidos no 4.° trimestre e inscritos em RPNP?
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b) Que salvaguardas poderiam ser adotadas para os empenhos emitidos no encerramento do
exercicio, de modo a contribuir para que somente sejam formalizados aqueles com baixo risco

de cancelamento?

6. Verificou-se que em uma parcela relevante das ocorréncias de cancelamento atribuidas
formalmente a falha do fornecedor, nido houve registro de aplicacido de sancio

administrativa.

a) Na percepgao do CGCFEx, que fatores poderiam explicar a auséncia de sangdes em parte
significativa desses casos? Ou esse padrao indica possivel inconsisténcia nos procedimentos de

responsabilizacdo adotados pelas UG?

b) Caso se confirmem tais inconsisténcias, que medidas poderiam ser adotadas para
promover a aplicacdo mais uniforme e efetiva das sangdes sempre que o cancelamento decorrer

por falha do fornecedor?

7. Constatou-se que obras e servicos de manutencio respondem por volumes expressivos
de cancelamentos e apresentam percentuais de valor cancelado em relacio ao valor inscrito
muito acima da média, sobretudo em UG cujo escopo é predominantemente esse tipo de

despesa.

a) Na avaliagao do CGCFEx, esses cancelamentos estdo ligados sobretudo a complexidade
intrinseca as obras e servigos de manutencao ou indicam falhas nas etapas de gestdo que

antecedem a inscricdo em RPNP?

b) Que medidas o CGCFEx considera mais adequadas para reduzir os cancelamentos nesse
tipo de despesa e contribuir para que apenas compromissos com viabilidade de execugdo sejam

inscritos em RPNP?

8. Verificou-se que diversos empenhos ordinarios emitidos até o 3.° trimestre foram
inscritos em RPNP e, no exercicio seguinte, tiveram mais de 50 % do valor originalmente
inscrito cancelado. Considerando que esse tipo de empenho se destina a entrega imediata,
ha, em tese, intervalo suficiente entre a emissiao e o encerramento do exercicio para analisar

sua viabilidade de execu¢io antes da inscricio em restos a pagar.
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a) Na visdo do CGCFEx, esses casos decorreram principalmente de imprevistos que
impediram o cancelamento ainda no exercicio, ou o padriao observado indica que a postergagao
da decisdo de cancelar a nota de empenho pode ter resultado na inscricdo em RPNP de empenhos

ja com indicios de problemas no cumprimento do objeto?

b) Caso, na visao do CGCFEx, a postergacdo da decisdo de cancelamento tenha contribuido
para a inscri¢do de empenhos com indicios prévios de dificuldades na execucao, que providéncias
poderiam ser adotadas para detectar esses sinais com antecedéncia e permitir uma decisdo mais

tempestiva, evitando a inscricdo em RPNP de empenhos ja comprometidos?

9. Observou-se que o grupo de cancelamentos classificados como “fatores esperados e
supervenientes” concentrou parcela expressiva do total cancelado. Embora cada rubrica
pressuponha causas consideradas legitimas, o montante agregado evidencia impacto

orcamentario relevante que demanda analise critica e possiveis aperfeicoamentos de gestao.

a) Na avaliagdao do CGCFEx, mesmo tratando-se de causas consideradas legitimas, existe
espago para adotar medidas antes da inscricdo em RPNP, de forma a mitigar esses riscos e reduzir

o impacto de cancelamentos futuros?

b) Caso o CGCFEx entenda que exista margem para mitigar esses riscos antes da inscri¢ao
em RPNP, que tipos de aprimoramentos poderiam ser adotados para reduzir o impacto dos

cancelamentos referentes a esse grupo?

10. No entendimento do CGCFEx, que mecanismos poderiam ser adotados pelos
gestores de acdo orcamentaria com o objetivo de contribuir para a reducido dos

cancelamentos de RPNP pelas UG?

11.  Considerando os dados apresentados sobre os cancelamentos de RPNP nas
perguntas anteriores e as experiéncias acumuladas por esse Centro, que novas
funcionalidades ou melhorias nas ja existentes no SAG poderiam ser desenvolvidas para

reduzir a incidéncia desses cancelamentos?
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12.  Resposta livre
a) Na visdo do CGCFEx, existem outros fatores ou desafios, ndo abordados nas questdes

anteriores, que sejam relevantes para compreender a dindmica dos cancelamentos?

b) Além dos pontos ja debatidos, que medidas adicionais o Centro recomendaria para
reduzir os cancelamentos de RPNP no ambito do EB?



122

APENDICE B — Resposta dos CGCFEX ao questionario

Este anexo retine, na integra, as respostas fornecidas pelos CGCFEx ao questionario desta
pesquisa. Para fins de identificacdo, adota-se a seguinte convengao: “R1” refere-se a resposta do
1° CGCFEXx, “R2” ao 2° CGCFEx, e assim sucessivamente até “R12”. Todas as respostas foram

organizadas conforme a ordem e a numeracao das perguntas apresentadas no Apéndice A.

1. Verificou-se que uma parcela expressiva dos cancelamentos registrados sob a rubrica
“saldo residual” anulou a totalidade (ou grande parte) do valor inscrito, o que diverge da

nocao de sobra marginal que o termo sugere.

a) Na avaliagdo do CGCFEx, ha situagdes efetivamente legitimas que justifiquem
cancelamentos tdo elevados sob a classificagdo “saldo residual”, ou esse padrdo reflete, mais

provavelmente, um enquadramento inadequado da real causa do cancelamento pelas UG?

R1 (1° CGCFEXx): Esse padrao reflete, mais provavelmente, um enquadramento inadequado da

real causa do cancelamento pelas UG.

R2 (2° CGCFEXx): As duas situacdes acontecem. Entretanto, espera-se com frequéncia

majoritaria a de saldo residual.

R3 (3° CGCFEXx): No cenario atual, em que houve grande flexibilizacdo para utilizagdao de
RPNP, em despesas do exercicio, bem como, para aproveitamento de RPNP para favorecido
diferente, em caso de rescisdo do compromisso de entregar pelo favorecido original, o
cancelamento somente deverd ocorrer quando nao for possivel ou ndo for mais necessaria a
entrega do bem ou servigo empenhado no exercicio anterior. Além disso, o saldo residual
somente se aplica aos casos em que, apos entregue os bens ou servigos, o saldo seja inferior a

uma unidade contratada e ndo seja possivel a entrega de fragao correspondente ao saldo.

R4 (4° CGCFEXx): Na avaliacao deste Centro, com base nos dados das UGA, a maior parte dos
RPNP cancelados sob a rubrica ‘saldo residual’ ¢ referente a empenhos para atender
requerimentos de transporte de bagagem de militares movimentados. Portanto, neste caso, o
cancelamento integral ou substancial de valores inscritos em RPNP sob a rubrica “saldo residual”
se justifica porque o célculo do valor a ser empenhado corresponde ao limite maximo que o
militar faz jus a receber e o valor efetivamente liquidado geralmente ¢ menor, devendo ser o

empenho cancelado por nao utilizacao.
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R5 (5° CGCFEXx): Na area de atuagdo do 5° CGCFEx foi observado esse fato, com mais
frequéncia, nos casos de encerramento de convénio ou medi¢do em obras. Além disso, observou-
se também por reducao de demanda nos atendimentos de pacientes, nos Hospitais Militares, seja

por superestimativa no planejamento ou por obras que forcaram a paralisagdo de atendimentos.

R6 (6° CGCFEXx): Geralmente, os cancelamentos de RP como saldo residual decorrem de
valores de pequeno vulto. No entanto, ¢ necessario avaliar cada caso individualmente,
especialmente quando se trata de materiais ou servicos de alto valor, em que os valores unitarios

possuem relevancia significativa.

R7 (7° CGCFEX): Em avaliagdo preliminar, entende-se que os cancelamentos registrados como
“saldo residual” que anulam a totalidade ou grande parte do valor inscrito podem, em alguns
casos, ser legitimos, como em situagdes em que ocorrem revisdes de projetos ou ajustes nos
quantitativos contratados. No entanto, o padrio observado pode também refletir um
enquadramento inadequado da real causa do cancelamento, indicando necessidade de maior rigor

na categorizagao.

R8 (8° CGCFEX): Os cancelamentos dos RPNP sob a classificacao “saldo residual”, na maioria
dos casos se da pelo valor em tela menor que valor do lote minimo de aquisicdo onde, apos

analise do caso especifico, corrobora-se com a justificativa apresentada.

R9 (9° CGCFEXx): Conforme acompanhamento das nossa UG Apoiadas, foi verificado que as
justificativas de “saldo residual” realmente eram referentes a uma parte residual do total dos

empenhos.
R10 (10° CGCFEX): Esse padrao reflete a classificagdo inadequada do termo “saldo residual”.

R11 (11° CGCFEXx): Cancelamentos elevados classificados como “saldo residual” sugerem, em
geral, falhas no enquadramento da causa real pela UG. O termo se refere a sobras marginais e

nao a totais ou grandes partes do valor empenhado.

R12 (12° CGCFEXx): De acordo com os processos administrativos ocorrem situagdoes que
justifiquem os cancelamentos, como por exemplo o caso de empenhos de obras. Muitas vezes a
obra ndo chega ao final e 0 empenho ¢ anulado ou no caso de destaque o valor final da obra ficou
inferior ao previsto. Raciocinio similar pode ser usado em relagdo aos servigos maiores. Outra
observagdo ¢ com relagdo aos géneros alimenticios onde a OM recebe recursos € ndo tem
capacidade de armazenamento, o decorrer do tempo pode fazer com que o valor se altere no

mercado, dificultando a entrega por parte do fornecedor



124

b) Caso seja constatado que estejam sendo inscritos em RPNP valores que correspondam a
sobras marginais ou que superem o minimo necessario para o cumprimento da obrigagdo, que
etapas de validagdo ou controles prévios poderiam ser implementados para impedir essas

inscri¢des?

R1 (1° CGCFEx): As UGA sdo orientadas a realizar a andlise prévia dos empenhos para a
inscri¢do em RPNP e que essa analise ndo deve ser limitada a identificar quais NE serdo inscritas
por ndo terem sido liquidadas, mas abranger todos os aspectos (legalidade, necessidade,
motivagdo, conveniéncia, relacdo custo-beneficio, possibilidade de liquidagdo etc.). Cabe ao
Ordenador de despesas, investido de seu poder discricionario, julgar a pertinéncia e a necessidade

da inscri¢do, ndo sendo possivel aos CGCFEXx realizar esse julgamento.

R2 (2° CGCFEXx): A disseminac¢do da boa pratica de planejamento de aquisi¢des. Difundimos
por meio da VOT/2° CGCFEx, a vinculagdo e separacdo dos seguintes planejamentos: PCA,
Planejamento de Licita¢des, Planejamento de Aquisi¢des. Estas duas tiltimas sdo trabalhadas de
maneira Unica (Planejamento das Contratagdes) o que carece de uma oportunidade de melhoria

nessa gestao.

R3 (3° CGCFEX): O estudo prévio e justificado para inscri¢do, com detalhamento do plano para

execugdo no exercicio seguinte.

R4 (4° CGCFEX): No caso explicado na letra “a”, este Centro entende que se a Regido Militar
fizesse um empenho unico, calculando o valor necessario para atender os requerimentos de
transporte de bagagem dos militares movimentados, com base em dados historicos e pesquisas
detalhadas a fim de aproximar-se do valor que sera efetivamente liquidado e evitar desperdicios
de recurso. Caso houvesse insuficiéncia de saldo de empenho para atender alguma demanda, a
RM solicitariaa DCEM a complementacao de crédito do exercicio corrente; Ademais, o Caderno
de Orientacdes de Requisicdo de Transporte de Bagagem feito pela DCEM orienta as UG a
realizarem o pagamento de uma despesa de requisi¢do de transporte de bagagem utilizando o
saldo residual de empenhos inscritos em RPNP para o pagamento de requisi¢ao de transporte de
bagagem de movimentagdo juntamente com créditos do exercicio financeiro corrente, evitando
assim a perda de recursos; Para os demais casos, estabelecer limites para inscricdo de saldos
residuais e reforco das andlises prévias pelos agentes da UG responsaveis; e Capacitagdo dos

responsaveis pelas classificagdes corretas de cancelamento.
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RS5 (5° CGCFEXx): Uma sugestao seria de solicitar 8 UG um cronograma fisico-financeiro, para
confirmar se os valores a inscrever condizem com etapas executaveis, até o final do exercicio

financeiro seguinte ou, valendo-se da reinscri¢ao, até dois exercicios seguintes.

R6 (6° CGCFEX): Uma das formas mais eficazes de controle de recursos sdo as reunides
administrativas realizadas no ambito das UGA, nas quais sdo analisados, caso a caso, os

encaminhamentos possiveis e as situagdes em que nao ha viabilidade de execugdo.

R7 (7° CGCFEXx): Para evitar a inscri¢cao indevida de valores que superem o minimo necessario,
seria recomendavel a adogao das seguintes etapas de validagdo: * Revisdo periodica dos saldos a
serem inscritos, com foco em sobras marginais; * Criagdo de critérios mais rigorosos para
classificagdo como “saldo residual”; ¢ Implementagdo de sistemas de alerta que sinalizem

discrepancias significativas entre valores inscritos e executados.

R8 (8° CGCFEXx): No ambito do 8° CGCFEX, tal controle ¢ realizado previamente a inscri¢ao
em RPNP, por ocasido das atividades de encerramento do exercicio financeiro. Além disso, sdo
encaminhados expedientes as Unidades Gestoras, orientando quanto a necessidade de atencao a

inscricdo em RPNP, especialmente no que se refere a empenhos com saldos residuais.

R9 (9° CGCFEXx): Acompanhamento de empenhos durante o exercicio financeiro, para que
sejam evitadas inscri¢cdes de sobras marginais ou valores além do necessario para a quitacao da

despesa realizada.

R10 (10° CGCFEXx): Acredito que, antes de serem procedidas as indicagdes de NE para inscri¢ao
em RPNP (referentes as contratagdes de servicos), devem ser estabelecidos percentuais maximos
para sobras marginais, o que, apesar de ndo eliminar o risco de cancelamento de RP, poderia

resultar em diminui¢ao consideravel dele.

R11 (11° CGCFEX): - Avaliacao prévia da liquidagdo provavel do saldo. - Analise critica pelo
ordenador de despesas antes da inscri¢do. Implementacdo de limites percentuais para inscri¢cdo

como “‘saldo residual”.

R12 (12° CGCFEXx): A prévia poderia ocorrer no acompanhamento da gestdo durante a execugao
do servigo e/ou recebimento do material, garantindo a eficiéncia dos processos da liquidagao,
evitando atrasos e erros que possam levar ao cancelamento. No caso dos servigos, definir com o
executor a previsdo de entrega da fase da obra e empenhar o restante em outro processo. As fases
seguintes seriam empenhadas no proximo exercicio financeiro. No caso de material identificar
junto ao fornecedor os itens que o valor foi alterado ou que houve algum problema com o envio,

permitindo excluir itens que nao hé previsao de entrega por parte do fornecedor. Estabelecer
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tempo maximo de emissdo para os empenhos que serdo inscritos. No caso dos Géneros
alimenticios, evitar descentralizar créditos perto do encerramento do exercicio financeiro para os
OP que nao possuam capacidade de estocagem, ou as licitagdes ja tenham ocorrido com alguns

meses de antecedéncia.

2. Verificou-se que uma parte consideravel dos cancelamentos justificados por '"término de
contrato/obra/PT/TED" ocorreu sobre a totalidade do valor inscrito, sendo anulados no

exercicio seguinte a inscricio em RPNP.

a) O CGCFEx entende que podem existir circunstancias legitimas para inscrever em RPNP
notas de empenho referentes a contratos cujas obrigagcdes ja se mostravam quitadas, ou esse
padrdo sugere, com maior probabilidade, falhas na avaliacdo prévia que resultaram na inscri¢ao

indevida de obrigagdes ja concluidas?

R1 (1° CGCFEX): Esse padrao sugere, com maior probabilidade, falhas na avaliacao prévia que

resultaram na inscri¢ao indevida de obrigacdes ja concluidas.

R2 (2° CGCFEXx): Ambas situacdes sao possiveis de ocorrerem. Entretanto, casos expressivos

se destacaram por falhas.

R3 (3° CGCFEXx): Falhas na avaliacao prévia que se reflete na indicagdo indiscriminada de NE

para inscri¢ao em RPNP.

R4 (4° CGCFEX): Este Centro entende que, em regra, ndo ¢ legitima a inscricdo em RPNP de
notas de empenho vinculadas a contratos cujas obrigacdes ja tenham sido integralmente quitadas.
A inscrigao de tais valores sugere, com maior probabilidade, falhas na avaliacao prévia por parte
das Unidades Gestoras, seja por deficiéncia na comunicacao entre os setores técnico e financeiro,
seja por pressa no encerramento do exercicio sem a devida verificagdo do estagio da execucao

contratual.

R5 (5° CGCFEX): Este Centro entende que esse padrao sugere falhas na avaliagdo prévia,

resultando na inscri¢do indevida de obrigagdes ja concluidas.

R6 (6° CGCFEX): A priori, entende-se que tais inscri¢des indicam falhas no controle e na analise

por parte dos agentes da UGA.

R7 (7° CGCFEXx): Embora possam existir circunstancias legitimas para a inscri¢do em RPNP de
contratos cujas obrigagdes ja estavam quitadas, como casos em que restam pendéncias

administrativas ou financeiras, a recorréncia desse padrdo pode indicar falhas na avaliagdo



127

prévia. Isso sugere que muitas inscri¢gdes podem estar sendo realizadas sem a devida verificagdo

de quitagdo efetiva das obrigagdes.
R8 (8° CGCFEX): E considerado falha na avaliagio prévia.

R9 (9° CGCFEXx): Ha maior probabilidade de falhas na avaliagdo prévia que resultaram na

inscri¢do indevida de obrigagdes ja concluidas.

R10 (10° CGCFEXx): Diante de obrigacdes ja quitadas, a inscrigdo em RPNP indica que houve

falhas na avaliagdo e analise por parte da UG.

R11 (11° CGCFEXx): A inscricdo em RPNP de contratos quitados nao se justifica. Isso reflete,

mais provavelmente, falhas na avalia¢do da situacdo contratual antes da inscricao.

R12 (12° CGCFEXx): O que acontece nessa situagdo ¢ a tempestividade na Abertura do Processo
Administrativo. Além disso, a resposta do item 1. a) também ¢ valida para os créditos recebidos

por destaque.

b) Caso o CGCFEx conclua que, em grande parte, ndo existam circunstancias legitimas para
esse tipo de inscri¢do, que etapas de validacdo ou controles prévios, aplicaveis as notas de
empenho associadas a esses contratos, poderiam ser adotados para garantir que apenas

obrigacdes efetivamente pendentes de liquidagdo sejam inscritas como restos a pagar?

R1 (1° CGCFEXx): Conferéncia pelo OD do recurso necessario ao cumprimento da obrigagao

antes da inscricdo em RPNP.

R2 (2° CGCFEXx): Da analise das VOT/2° CGCFEXx, observa-se que a capacitagdo coletiva dos
agentes da administragdo, sobre como conduzir essas aquisi¢des complexas, precisam ser melhor
fomentadas, inclusive difundindo roteiros de boas praticas para condugdo. De tal forma que a
capacitagdo precisa ser melhor trabalhada, sobretudo quando se envolve aquisi¢des complexas.
Em um processo dessa natureza, a despeito da caracteristica da profissdo militar, transferéncia

p.ex., ndo se pode prescindir incompeténcias de gerenciamento, em todos os niveis.

R3 (3° CGCFEX): Antes de indicar NE para inscri¢do em RPNP, a UG devera formular e manter
arquivado um plano de execu¢do de cada NE a ser inscrita, acompanhado de confirmacdo do

fornecedor em entregar o bem/servigo no proximo exercicio, com prazo definido.

R4 (4° CGCFEXx): Para evitar a inscricdo indevida de obrigagdes ja cumpridas como RPNP,
poderiam ser adotadas as seguintes etapas e controles: Implementagao de checklist obrigatério

de encerramento de contrato, com participagdo dos setores técnico e financeiro, atestando a
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existéncia de pendéncias reais de liquidagdo antes da inscri¢do; Exigéncia de parecer conclusivo
da fiscalizagdo do contrato sobre o status da execugdo como pré-requisito para a inscrigdo em
RPNP; e Auditorias internas periddicas focadas nas inscricdes em RPNP logo apos o

encerramento do exercicio.

RS (5° CGCFEX): Confrontar o saldo residual do contrato com o valor empenhado, objetivando

verificar se esse valor ainda corresponde a obrigagdes contratuais ndo executadas.

R6 (6° CGCFEX): O rigoroso controle das Notas de Empenho (NE), por meio de planilhas, pelo

SAGQG e reunides administrativas.

R7 (7° CGCFEXx): Para mitigar esses riscos, poderiam ser implementados os seguintes controles:
Validagdo obrigatdéria do status contratual antes da inscricdo em RPNP; Implementa¢dao de
checklists de pendéncias financeiras e administrativas; e Criacdo de etapas de revisdo por

instancias superiores, garantindo que apenas valores efetivamente devidos sejam inscritos.

R8 (8° CGCFEXx): Atuagdo incisiva dos agentes da administragdo (fiscal administrativo, gestor
de contratos, fiscal de contratos), no tocante ao cumprimento do cronograma fisico-financeiro, e
ap6s a entrega do objeto contratado, tempestividade nos procedimentos de encerramento de

contrato.

R9 (9° CGCFEX): Serem escalados fiscais de contratos capacitados que realmente acompanhem
o contrato e suas medicdes/pagamentos parciais. O Cronograma de cumprimento de contratos
deverd ser seguido conforme o desembolso financeiro (cronograma fisico financeiro), essa

medida evitaria inscri¢des indevidas em restos a pagar.

R10 (10° CGCFEXx): Analise minuciosa das Notas de Empenho e do contrato, bem como o
acompanhamento de seus registros de liquidacao no SIAFI. O que tem sido observado ¢ que os
fiscais de contrato, responsaveis por esse acompanhamento, em sua maioria, ndo tém

conhecimento do sistema para realizar a verificagao.

R11 (11° CGCFEXx): Confirmagdo documental de pendéncia de obrigacao antes da inscrigdo.
Parecer da assessoria juridica ou da fiscalizagdo do contrato. Criacao de checklists eletronicos

no sistema.

R12 (12° CGCFEXx): Para garantir que apenas obrigacdes efetivamente pendentes de liquidagado
sejam inscritas como restos a pagar, ¢ fundamental um processo rigoroso de identificagcdo e

controle das despesas, desde o empenho até o pagamento. Isso envolve a prevencao da inscricao
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de restos a pagar por erros ou omissdes, a gestdo eficaz da liquidagao e a fiscalizagdo continua

para garantir a precisao dos dados. A resposta também foi respondida em item anterior

3. Constatou-se que os cancelamentos atribuidos a problemas do fornecedor concentram
montantes expressivos e apresentam, em média, percentuais cancelados em relacio ao valor

inscrito bastante elevados, com recorréncia de anulagdes integrais.

a) O CGCFEx entende que esses cancelamentos decorrem exclusivamente de falhas do
fornecedor, ou considera que o padrao também pode refletir fragilidades em fases anteriores,
como habilitagdo e selecdo do proponente, analise de exequibilidade da proposta, elaboracao

contratual ou monitoramento de sinais de risco ao longo da execucdo e antes da inscricdo em

RPNP?

R1 (1° CGCFEXx): Pode refletir fragilidades em fases anteriores, como habilitacdo e selecao do
proponente, analise de exequibilidade da proposta, elaboragdo contratual ou monitoramento de

sinais de risco ao longo da execucao e antes da inscricdo em RPNP.

R2 (2° CGCFEXx): Entendo que o processo poés aquisi¢do precisa ser consolidado, pois ja ¢
executado ha tempos, ainda com inimeras fragilidades de conducdo. Melhor explicando,
aumentar procedimentos de controles prévios, ndo mitiga as falhas de gestdo posteriores, que ja
existem, estdo consolidadas, porém sdo aceitaveis gestoes eficientes, quando o padrao deveria se

aproximar do conceito de eficacia/efetividade.

R3 (3° CGCFEXx): A motivacao do cancelamento de RPNP pode ter relagao desde a fase interna
do processo de selecdao do fornecedor, como na construcao do valor de referéncia que, se muito
baixo, elimina previamente do certame muitos fornecedores, dentre os quais poderiam estar os
melhores. De outra parte, a responsabilizagdo e sancionamento do fornecedor que descumpre o
contrato, por meio de processo administrativo, gera um ciclo virtuoso, em que os fornecedores
que ndo pretendem entregar nas condicdes estabelecidas no processo de selecdo do fornecedor

deixam de participar e impedir o alcance do objetivo da contratacao.

R4 (4° CGCFEXx): Este Centro entende que, embora existam casos em que o cancelamento possa
ser atribuido exclusivamente a falhas do fornecedor - como inadimpléncia, abandono de contrato
ou incapacidade técnica -, o padrao de recorréncia e o volume elevado de anulagdes integrais
indicam que também pode haver fragilidades em fases anteriores do processo. Isso inclui,

principalmente, defici€éncias na habilitacdo e selecdo dos proponentes, andlise insuficiente da
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exequibilidade das propostas, lacunas na elaboracdo contratual e auséncia de um monitoramento

eficaz de sinais de risco ao longo da execucao, antes mesmo da inscri¢do em RPNP.

R5 (5° CGCFEXx): Este Centro entende que esses cancelamentos decorrem exclusivamente de

falhas do fornecedor.

R6 (6° CGCFEXx): Compreende-se que podem ocorrer falhas em diversas etapas, no entanto, as
questdes relacionadas ao descumprimento contratual se mostram, de fato, os fatores mais

determinantes nesses casos.

R7 (7° CGCFEXx): O padrao de cancelamento elevado por “problemas do fornecedor” pode,
além de refletir falhas dos fornecedores, também estar relacionado a fragilidades nos processos
de habilitagdo, analise de propostas e acompanhamento da execugdo contratual. A auséncia de
monitoramento adequado pode resultar em atrasos ou inexecugdes que poderiam ser evitados

com uma analise mais rigorosa.
R8 (8° CGCFEXx): Também pode refletir fragilidades em fases anteriores.

R9 (9° CGCFEXx): Os cancelamentos podem resultar de uma combinacao de fatores, incluindo
falhas do fornecedor, problemas de gestdo do contrato e deficiéncias no processo de
planejamento e execucdo. Isso sugere uma abordagem aprofundada para identificar e abordar as

reais causas dos cancelamentos.

R10 (10° CGCFEXx): Sim. Observa-se, na pratica, que a causa dos cancelamentos de RP podem
ser atribuidas tanto as falhas exclusivas do fornecedor como as fragilidades em fases do processo
licitatorios ou andlise para inscrigdo em RPNP. Portanto, a meu ver, ndo € possivel definir apenas

um padrdo como fator determinante para os altos nimeros de cancelamento de RP.

R11 (11° CGCFEXx): Cancelamentos totais por falhas do fornecedor também indicam possiveis

fragilidades anteriores, como habilitagcdo insuficiente ou andlise falha da capacidade de execugao.

R12 (12° CGCFEx): Sim.

b) Caso o CGCFEx entenda que falhas em etapas anteriores a contratacdo possam ter
contribuido para esses cancelamentos, que medidas poderiam ser adotadas para fortalecer esses
processos? Para os casos em que a responsabilidade seja exclusivamente do fornecedor, que
mecanismos poderiam ser implementados ou aprimorados para evitar a contratacao de empresas

com maior probabilidade de inadimpléncia ou incapacidade de execugao?
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R1 (1° CGCFEXx): Entrega imediata do empenho ao fornecedor; comunicagdo eficiente entre
SALC (emitente da nota de Empenho) com o Almoxarifado (recebedor do material/servigo) e
nomeagao de padrinho do empenho, responsavel pelas gestoes junto ao fornecedor para a entrega
do material/servigo. Capacitacdo continua das equipes sobre o uso correto do SIAFI,
classificagdes or¢amentarias (como natureza da despesa) e regras para inscrigdo em restos a
pagar. b.2 — Avaliacdo prévia de fornecedores com andlise de balancos financeiros e
demonstragdes contabeis; analise dos empenhos com mais de 60 dias sem liquidagdo e registro
no SAG da justificativa para a sua manutengdo; analise do historico de entregas da empresa e

uso de ferramentas do SAG.

R2 (2° CGCFEXx): Fortalecimento da gestao de pessoal, sobretudo aumentando o patamar da

capacitacao.

R3 (3° CGCFEXx): Maior acompanhamento da execucao da despesa, inclusive no momento da

indicagdo para inscricdo em RPNP, pelo 6rgao gestor do crédito.

R4 (4° CGCFEX): Este Centro entende que poderiam ser adotadas as seguintes medidas: Analise
mais rigorosa da exequibilidade das propostas, especialmente nos casos de pregos
significativamente abaixo da referéncia; Elaboracdo contratual robusta, com cldusulas que
prevejam acdes preventivas e corretivas; Acompanhamento continuo da execu¢do contratual,
com especial atengdo para contratos com baixa execu¢do ou atrasos frequentes; e Capacitagao
das comissdes de licitacdo e fiscais de contrato com foco na identificagdo precoce de potenciais
problemas. Aprimoramento de normas e do SICAF, com um cadastro de desempenho de
fornecedores, de forma objetiva, compartilhado entre as UG do EB, para subsidiar futuras
decisoes de contratagdo; Adogao de critérios de avaliagdo reputacional, quando juridicamente

viavel; e Aplicagdo mais rigorosa das penalidades previstas em contrato.

R5 (5° CGCFEXx): Utilizar a ferramenta apresentada pelo SAG, a qual exibe as Notas de
Empenho (NE) do ano corrente, com seus respectivos indices de risco de cancelamento, impacto

financeiro e a razao entre esses dois, caso sejam inscritas em Restos a Pagar Nao Processados

(RPNP).

R6 (6° CGCFEXx): Por meio de uma minuciosa pesquisa de precos, aliada as avaliagdes
documentais fornecidas pelos fornecedores e pelos 6rgdos competentes, como atestados de
capacidade técnica. E importante também a propagagdo de uma cultura mais sancionatoria as

empresas, com o intuito de impedir que empresas ndo capacitadas sejam contratadas.
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R7 (7° CGCFEXx): Para fortalecer esses processos, recomenda-se: Revisdo dos critérios de
habilitagdo e qualificagdo dos fornecedores; Implementacdo de sistemas de monitoramento
continuo do desempenho contratual; e Aplicagdo de penalidades de forma mais rigorosa e

consistente para fornecedores reincidentes.

R8 (8° CGCFEX): Observar a idoneidade do contratado por meio SAG (aba auditoria). Observar
a viabilidade e necessidade da contratacdo junto ao fornecedor com probabilidade de

inadimpléncia, optando, se possivel, por outro fornecedor.

R9 (9° CGCFEX): Inserir esses fornecedores que ndo adimplem os contratos em bancos de dados
de maus fornecedores. Esses bancos de dados, mesmo que informais, seriam uteis para outras

OM que contratassem objetos da mesma natureza.

R10 (10° CGCFEX): No que tange as falhas relacionadas as etapas anteriores a contratagdo, uma
medida que poderia se mostrar eficaz seria priorizar os procedimentos para que a pesquisa de
preco faca referéncia a exata definicdo do objeto (ou a que mais se aproxime dela), evitando
subdimensionamentos de valores. Por vezes, problemas nesse processo favorecem a participagao
de fornecedores ‘“‘aventureiros”, que ndo conseguirdo manter suas propostas durante toda
vigéncia da ata. J4 para os casos em que as falhas responsabilidade sejam exclusivas do
fornecedor, uma medida que poderia também se mostrar eficaz seria verificar a situacao cadastral
da empresa antes da inscricdo em RPNP, observando o historico de sang¢des junto a administra¢ao

publica e, de posse dessa informagao, avaliar se € o caso providenciar a indicagdo da NE.

R11 (11° CGCFEX): Rigor nos critérios de habilitagdo técnica. - Monitoramento de contratos
em execucao. - Cadastro unificado com pontuagao de desempenho de fornecedores. - Adogao de

critérios de risco para contratagdes futuras.

R12 (12° CGCFEXx): A organizacdo pode minimizar os riscos de contratar fornecedores com
alta probabilidade de inadimpléncia ou incapacidade de execugdo (andlise de historico, clausulas
contratuais, instrumento de seguranca, monitoramento € acompanhamento) protegendo seus
investimentos e garantindo a qualidade dos servigos ou produtos recebidos. Utilizar a ferramenta

do SAG que classifica a probabilidade de entrega de cada empresa.
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4. Observou-se que, nos cancelamentos atribuidos as falhas de gestido interna do EB,
sobressaem erros de previsio de demanda, inscri¢coes indevidas e falhas formais de

empenho, todas com percentuais cancelado/inscrito muito elevados.

a) O CGCFEx avalia que esses cancelamentos decorrem de falhas pontuais e isoladas ou

revelam deficiéncias mais amplas nos controles internos € nos fluxos administrativos das

uGg?

R1 (1° CGCFEXx): Deficiéncias mais amplas nos controles internos e nos fluxos administrativos
das UG.

R2 (2° CGCFEX): falhas pontuais, mas recorrentes.

R3 (3° CGCFEXx): Problemas de entendimento quanto a correta execucao da despesa no prazo,
bem como falta de maior definicao de controles internos administrativos.

R4 (4° CGCFEXx): Este Centro avalia que, embora algumas ocorréncias possam ser pontuais, o
padrdo recorrente de cancelamentos com percentuais elevados sob a justificativa de falhas de
gestdo interna — como erros na previsao de demanda, inscrigdes indevidas e falhas formais de
empenho — indica deficiéncias mais amplas nos controles internos e nos fluxos administrativos
das Unidades Gestoras. Tais falhas apontam para a causa descrita na resposta do item 1 —
cancelamento de RPNP de despesas com requisi¢do de transporte de bagagem.

RS5 (5° CGCFEXx): Deficiéncias mais amplas nos controles internos e nos fluxos administrativos
das UG.

R6 (6° CGCFEX): Acredita-se que se trate de falhas pontuais, uma vez que nem todas as UGA
apresentam frequéncia significativa de cancelamento de RP nesses moldes.

R7 (7° CGCFEXx): Os cancelamentos associados a falhas de gestdo interna parecem refletir, em
grande parte, deficiéncias mais amplas nos controles internos e nos fluxos administrativos das
UG, incluindo erros de previsao de demanda e falhas formais de empenho.

R8 (8° CGCFEX): deficiéncias mais amplas nos controles internos e nos fluxos administrativos.

R9 (9° CGCFEXx): Decorrem de falhas mais amplas nos controles internos e nos fluxos
administrativos das UG.

R10 (10° CGCFEX): No que concerne as falhas por inscri¢ao indevida, entende-se que decorrem
de deficiéncias mais amplas, uma vez que ocorre na maioria das UG.

R11 (11° CGCFEXx): O padrao observado revela deficiéncias nos fluxos administrativos da UG,
uma vez que a decisdo de cancelamento ¢ discricionaria do Ordenador de Despesas.

R12 (12° CGCFEX): Sim. Decorrem de falta de controles internos da OM e da 2? linha de defesa.
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b) Caso se confirmem essas deficiéncias mais amplas, que iniciativas poderiam ser adotadas
para fortalecer os controles internos e aprimorar os processos administrativos, prevenindo a

inscricdo em RPNP de notas de empenho com falhas decorrentes da gestao interna da UG?

R1 (1° CGCFEX): Quebrar o paradigma de que todo o crédito recebido deve ser empenhado,
estimulando a devolu¢@o do recurso cuja despesa ndo possua real condi¢do de ser finalizada.
Capacitacdo continua das equipes sobre o uso correto do SIAFI, classificagcdes orcamentarias

(como natureza da despesa) e regras para inscricado em restos a pagar.
R2 (2° CGCFEXx): sem observacao.

R3 (3° CGCFEXx): A execucdo da despesa deve ser acompanhada em todas as suas fases pelo
orgdo gestor do crédito, por meio de relatorios e definicdes quanto a possibilidade e critérios para

alongar o prazo de execugdo, bem como para inscricdo em RPNP.

R4 (4° CGCFEx): Além das sugestoes descritas na letra b do item 1, para reducdo de
cancelamentos de RPNP de transporte de bagagem. para enfrentar essas deficiéncias e evitar a
inscri¢do indevida de notas de empenho como RPNP por falhas internas, este Centro entende que
poderiam ser adotadas as seguintes iniciativas: Padronizagdo de processos administrativos, com
definicdo clara de etapas, responsaveis e prazos, especialmente nos procedimentos de
planejamento da demanda e emissdo de empenhos; Implantagdo de rotinas obrigatorias de
revisdo interna dos atos administrativos antes do encerramento do exercicio; Capacitagao
periodica dos agentes envolvidos na execug¢do orgamentdria, com foco no encerramento do
exercicio financeiro; Revisao dos fluxos de comunicagdo entre setores técnico, requisitante e
financeiro, para garantir que as demandas estejam corretamente dimensionadas e formalizadas;
Fortalecimento do papel do Ordenador de Despesas como instancia de controle e tltima linha de

defesa contra irregularidades na emissao de empenhos.

RS5 (5° CGCFEXx): Como sugestdo, deveriam ser intensificadas as reunides administrativas, com
a participagao de todos os agentes envolvidos nos processos, com o objetivo de fortalecer o fluxo
de comunicagcdo entre os setores responsdveis pela execucdo contratual, empenho e

acompanhamento or¢amentario.

R6 (6° CGCFEXx): Um controle mais rigoroso por parte dos gestores do recurso na UGA, por
meio de reunides, SAG e maior capacita¢ao tanto dos agentes executores quanto dos gestores

responsaveis.

R7 (7° CGCFEXx): Para prevenir esses erros, seria importante: revisar e fortalecer os processos

de planejamento or¢camentario; capacitar as equipes responsaveis para melhorar a precisdo das
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estimativas; implementar sistemas de auditoria interna mais rigorosos para identificar e corrigir

falhas precocemente.
R8 (8° CGCFEX): Realizar o a andlise individual dos empenhos a serem inscritos em RPNP.

R9 (9° CGCFEXx): Serem escalados fiscais de contratos capacitados que realmente acompanhem
o contrato e suas medi¢des/pagamentos parciais. O Cronograma de cumprimento de contratos
devera ser seguido conforme o desembolso financeiro (cronograma fisico financeiro), essa
medida evitaria inscri¢des indevidas em restos a pagar. Poderiam ser escalados fiscais de
contratos conforme as suas capacidades, verificando a vivéncia profissional de cada militar, de

forma a colocar a pessoa certa na fungdo correta.

R10 (10° CGCFEXx): O que se pode observar ¢ que os agentes responsaveis pela analise e
avaliacdo das NE que devem ser inscritas em RPNP nao detém o conhecimento adequado de
administracao publica e nao compreendem o reflexo negativo que cancelamentos de RP trazem
para o 6rgdo. Esses agentes, em sua maioria Chefes de Depositos e Fiscais de Contrato, entendem
que ¢ melhor “sobrar do que faltar”, e por conta disso, subestimam a importancia do estudo
adequado, com memoria de célculo, para indicagdo dos empenhos para inscricdo em Restos a

Pagar com o maximo de realismo possivel.

R11 (11° CGCFEXx): - Treinamentos continuos para os agentes da administragdo das UG. -
Estabelecer procedimentos operacionais padrdoes nas rotinas de empenho e liquidagdo. -

Auditorias internas periodicas. - Uso de indicadores de desempenho e alertas automatizados.

R12 (12° CGCFEXx): Mapeamento de processos e gerenciamento de riscos eficazes. A unidade
deveria analisar todos os empenhos até 15 NO e a 2* linha até 30 NOV, realizando gestdes para
anular os empenhos com incorre¢des. Estabelecer critérios objetivos para anular os empenhos

com risco de anulagao.

5. Constatou-se uma elevada ocorréncia de cancelamentos de empenhos ordinarios
emitidos no 4.° trimestre, que foram inscritos em RPNP e, no exercicio seguinte, anulados

em propor¢ao igual ou superior a 50 % do valor originalmente inscrito.

a) Na visdo do CGCFEx, quais fatores podem explicar essa elevada ocorréncia de

cancelamentos de empenhos emitidos no 4.° trimestre e inscritos em RPNP?

R1 (1° CGCFEXx): Vultosos provisionamentos de créditos no 4° Trimestre e o paradigma de que

todo o crédito recebido deve ser empenhado.
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R2 (2° CGCFEX): Ineficiéncia da gestao das aquisi¢des, ineficiéncia da gestio das contratagdes,
repasse tardio de crédito, desequilibrio entre o valor previsto no PCA e a capacidade maxima de

empenho.

R3 (3° CGCFEXx): A descentralizagdo de créditos, em especial no ultimo bimestre, pressupde a
inscricdo em RPNP do que se faz necessario deixar clara a necessidade de somente empenhar
para fornecedores com histdrico positivo de entrega e cumprimento das condi¢des contratuais

junto a UG.

R4 (4° CGCFEXx): Na visao deste Centro, a elevada ocorréncia de cancelamentos de empenhos
ordinarios emitidos no 4.° trimestre e posteriormente inscritos em RPNP pode ser explicada por
diversos fatores, entre os quais se destacam: Por se tratar de empenhos para atender
requerimentos de transporte de bagagem de militares movimentados e portanto tais empenhos
terem seus saldos cancelados por ndo utilizagcdo do militar favorecido; Pressdo pelo cumprimento
de metas de execugdo orgamentdria no encerramento do exercicio, o que pode levar a emissao de
empenhos sem maturidade operacional; Planejamento deficiente da execucao ao longo do ano,
concentrando empenhos em um periodo de tempo curto, com menor margem para ajustes; Falta
de tempo habil para realizagdo das etapas subsequentes (liquidagdo e pagamento) por
recebimento do crédito no final do ano, resultando na necessidade de inscricio em RPNP de
despesas com risco elevado de ndo execucdo; Falhas na articulagdo entre setores requisitante,

financeiro e contratual no momento de emissao dos empenhos.

RS (5° CGCFEXx): Empenhos para fornecedores inidoneos, com capacidade técnica insuficiente

e historico desfavoravel quanto a entregas anteriores.

R6 (6° CGCFEXx): Recebimento do recurso muito proxima ao final do exercicio financeiro, o

que leva a realizacdo de empenhos para utilizar o recurso.

R7 (7° CGCFEXx): A elevada incidéncia de cancelamentos de empenhos emitidos no 4° trimestre
pode estar associada a pressa em cumprir metas orgamentdrias antes do encerramento do

exercicio, resultando em inscrigdes precipitadas.

R8 (8° CGCFEXx): Impossibilidade de o fornecedor entregar o material de acordo com a

descri¢do e quantitativos constante no empenho.

R9 (9° CGCFEXx): Falta de planejamento, ou seja, ter processos licitatorios vigentes, na

modalidade SRP, que comportem para o recebimento inesperado de recursos.



137

R10 (10° CGCFEXx): Um provavel fator é a emissdo de empenhos no fim do exercicio sem a
devida analise quanto a real necessidade do material, com o objetivo de ndo perder dotagdo

orcamentaria.

R11 (11° CGCFEXx): Ocorrem por tentativas de execucdo orgamentaria de ultima hora, sem

tempo habil para liquidagao.

R12 (12° CGCFEXx): Empenhar recursos recebidos sem planejamento realizado. Pouco prazo
para analise dos pregdes existentes, sendo que culturalmente os Cmt querem zerar a tela e
empenham sem avaliar os fornecedores. Além disso, a ata com término de vigéncia préximo ou
em anos de grande inflacao acarretam o risco apontado. Outro possivel problema esta no fato do
ndo envio ao fornecedor dos empenhos emitidos em dezembro devido a pressa de empenhar e

férias do pessoal da administragdo em JAN.

b) Que salvaguardas poderiam ser adotadas para os empenhos emitidos no encerramento do
exercicio, de modo a contribuir para que somente sejam formalizados aqueles com baixo risco

de cancelamento?

R1 (1° CGCFEXx): Analise dos empenhos com mais de 60 dias sem liquida¢do; analise do

histérico de entregas da empresa e uso de ferramentas do SAG.

R2 (2° CGCFEXx): Implantar um efetivo planejamento das aquisi¢des, implementar limite no

planejamento das licitagdes e implantar um sistema de gerenciamento das contratagoes.

R3 (3° CGCFEXx): Aos moldes do que ja se fez no ultimo encerramento do exercicio, no SAG,
dispor de ferramenta com uso de Inteligéncia Artificial, indicando o grau de risco de
cancelamento de RPNP para o caso de inscrigdo em RPNP para cada NE com saldo a liquidar,
baseada no saldo, tempo de emissdo da NE, sem liquidagao, histérico do fornecedor e objeto

empenhado.

R4 (4° CGCFEX): Criagao de critérios mais rigorosos para empenhos no 4.° trimestre, com
analise prévia obrigatoria do setor responsavel; Estabelecimento de prazos-limite internos para
emissao de empenhos, respeitando o tempo necessario para as fases subsequentes do processo
de despesa; e Refor¢o no planejamento anual, com acompanhamento periddico da execugao

fisica e orgamentaria para evitar acamulos no ultimo trimestre.
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RS5 (5° CGCFEXx): Utilizar a ferramenta risco de cancelamento de RPNP, apresentada pelo SAG,
formalizar aos fornecedores o prazo para entrega do material ou execucdo do servigo,

notificando-os apos o término e cancelando o empenho.

R6 (6° CGCFEXx): Um planejamento detalhado para o recebimento dos recursos considerados
\'sobras\' de outras UGA, de modo a garantir que, ao serem recebidos, sejam utilizados de forma

mais eficaz.

R7 (7° CGCFEXx): Para reduzir esses casos, recomenda-se: Estabelecer limites para empenhos
de ultima hora; implementar processos de avaliacdo de viabilidade financeira antes da inscrigao;

e criar incentivos para uma execuc¢ao orcamentaria mais equilibrada ao longo do ano.

R8 (8° CGCFEX): Realizar contato prévio com o fornecedor, antes da emissdo do empenho,
para certificar se ele tem condi¢des, naquele momento, de atender as demandas da Unidade

Gestora.

R9 (9° CGCFEXx): Realizar o controle de risco de empenhos, através de consulta de historico de
fornecedores, banco de dados como CADIN e SICAF, de forma que sejam realizados filtros com
probabilidade de adimplemento de contratos. Essa medida seria semelhante a “provisdo para
devedores duvidosos” que comumente os bancos aplicam em sua contabilidade, provisionando

valores mais provaveis de haver inadimpléncia por parte dos devedores.

R10 (10° CGCFEx): A UG poderia implementar algumas agdes administrativas tais como:
aperfeigoar o processo de previsao de necessidades reais da Unidade, evitando empenhos feitos
apenas com o objetivo de utilizar o saldo orgamentario; e capacitagdo dos agentes da
administragido por meio de treinamento continuo oferecido pelas Instituigdes Governamentais e

pelo EB.

R11 (11° CGCFEXx): Condicionar o empenho tardio a comprovacao documental de execucao
iminente. - Planejamento orcamentario e financeiro mais realista. - Estabelecimento de limites

temporais para emissao de empenhos no fim do exercicio.

R12 (12° CGCFEx): Monitoramento e acompanhamento no planejamento or¢camentario,
controle de prazos e metas, comunicacao constante e avaliagdes periddicas. Utilizar a ferramenta
do SAG. A segunda linha sinalizar em NOV os valores que serdo redistribuidos para preparacao

das UG e priorizar as atas de SRP que tenham sido concluidos em OUT/NOV.
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6. Verificou-se que em uma parcela relevante das ocorréncias de cancelamento atribuidas
formalmente a falha do fornecedor, nao houve registro de aplicacdo de sancio

administrativa.

a) Na percepgao do CGCFEXx, que fatores poderiam explicar a auséncia de sangdes em parte
significativa desses casos? Ou esse padrao indica possivel inconsisténcia nos procedimentos de

responsabiliza¢do adotados pelas UG?

R1 (1° CGCFEXx): Esse padrao indica possivel inconsisténcia nos procedimentos de

responsabiliza¢do adotados pelas UG.

R2 (2° CGCFEXx): Inconsisténcias. Em suma, verifica-se recorrentemente uma limitacdo na
gestdo, bastando ser eficiente, ao invés de alcangar os objetivos estabelecidos nos mais diversos

planos institucionais, passando a ser eficaz.

R3 (3° CGCFEXx): A gestao das UG ¢ realizada pelo mesmo pessoal que executa as atividades
operacionais, isto quer dizer, pessoal com formacdo e perfil operacional realizando atividades
administrativas. Assim, a falta de pessoal para execucao das rotinas das UG inibe a instaura¢ao

de processos administrativos dessa natureza.

R4 (4° CGCFEXx): Na percepcao deste Centro, tal auséncia pode decorrer de diversos fatores.
Entre eles, destacam-se: desconhecimento ou inseguranca juridica por parte das Unidades
Gestoras quanto a correta aplicagao das penalidades; auséncia de instrugdo processual adequada
que comprove a responsabilidade do fornecedor; entendimento equivocado de que o simples
cancelamento do empenho encerra a questdo; e, por vezes, tentativas de preservar a relagdo com
o fornecedor para garantir a continuidade da prestacdo de servigos. Tais fatores indicam
inconsisténcias nos procedimentos de responsabiliza¢do adotados pelas UG, comprometendo a
efetividade dos controles administrativos € o cumprimento dos principios da legalidade e da

eficiéncia.

RS (5° CGCFEX): Alguns fatores poderiam ser o baixo valor do empenho, a impossibilidade de

contatar o fornecedor para efetivar as notificagoes.

R6 (6° CGCFEXx): O receio de diligéncias, abertura de processos administrativos ou instaura¢ao
de sindicancias e inquéritos ¢ um fator determinante para a nao oficializacdo desses

cancelamentos. Outra situacdo ¢ a inseguranga para abertura de tais procedimentos, por falta de
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expertise ou desconhecimento legal. Por fim, a falta de pessoal leva a uma economia de

processos, evitando sobrecarga de trabalhos.

R7 (7° CGCFEXx): A auséncia de san¢des em casos de cancelamento por falha do fornecedor
pode estar relacionada a falta de clareza nos processos de responsabilizagdo ou a dificuldade em

comprovar a responsabilidade do fornecedor.

R8 (8° CGCFEXx): A¢ao da Unidade Gestora, pois € previsto em caso de ndo cumprimento do

objeto, a abertura de processo administrativo.

R9 (9° CGCFEXx): Esse padrao indica possivel inconsisténcia nos procedimentos de

responsabilizacdo adotados pelas UG.

R10 (10° CGCFEXx): Nao h4 justificativa para a ndo aplicagdo de san¢do administrativa no caso
de ocorréncias de cancelamento atribuidas formalmente a falha do fornecedor. Caso esteja
ocorrendo, indica, por 6bvio, inconsisténcias nos processos de responsabilizagdao adotados pelas

UG.

R11 (11° CGCFEx): A auséncia de sancdes pode refletir falhas nos processos de

responsabiliza¢do ou informalidade na apuracao de inadimplemento.

R12 (12° CGCFEx): A maioria dos agentes da administracdo ndo registra as ocorréncias
(documentos) junto ao fornecedor e sim “Whatzapp”. Além disso, a punigdo por ndo entrega de
2 itens pode acarretar a exclusao do fornecedor em outros itens, acarretando grandes problemas

para a administragdo. Além disso, varios casos sdo devido a falha e falta de pessoal nas UG.

b) Caso se confirmem tais inconsisténcias, que medidas poderiam ser adotadas para
promover a aplicacdo mais uniforme e efetiva das sangdes sempre que o cancelamento decorrer

por falha do fornecedor?

R1 (1° CGCFEXx): Comprovagao de entrega do empenho ao fornecedor imediatamente apos a
sua emissdo; registro formal da comunica¢do com o fornecedor; capacitagdao de pessoal para a
confec¢do de Processo Administrativo e puni¢do de empresa; e confeccdo de processo

administrativo devidamente instruido com as provas formais.

R2 (2° CGCFEXx): Elaboracao interna no exército de uma dosimetria de aplicacdo de sangao, ja
vinculada ao edital de licitagdo. Acompanhando a discussdo que resultou na NLLC que

identificou, hd tempos, necessidade de aperfeicoamento administrativo.
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R3 (3° CGCFEXx): Historicamente, a concentragdo das atividades administrativas, sem cassagao
de autonomia das demais UG, permitindo a descentralizagdo dos processos mais simples ¢
rotineiros para cada unidade, torna mais eficiente a gestdo dos recursos. Ex.: a implantacao da

Base Administrativa da Guarni¢ao de Santa Maria.

R4 (4° CGCFEXx): Padronizagdo dos procedimentos com a adog¢do de modelos de processo
administrativo sancionador claros, orientando quanto a documentagdo minima e prazos;
Capacitacao continua das UG sobre a aplicagdo das sangdes previstas em lei e nos contratos
administrativos; e Supervisdo ou validacdo dos processos sancionatorios por secdes de

assessoramento juridico, para garantir a seguranga das decisdes;

R5 (5° CGCFEX): Instituir nas UG um procedimento padronizado para abertura de processo
sancionador, sempre que houver inadimplemento formalmente reconhecido, inclusive com a

disponibilizagdo de modelos de documentos.

R6 (6° CGCFEXx): Uma solucao eficaz seria a realizacdo de capacitagdes sobre o tema, aliada a
alocacao de maior efetivo na Administragao para permitir que os trabalhos sejam realizados com

menor sobrecarga.

R7 (7° CGCFEx): Para melhorar essa situacdo, recomenda-se: Revisdo dos processos de
apuracdo de responsabilidade; melhoria nos registros de desempenho dos fornecedores; e

incentivo a formalizag¢do de penalidades sempre que aplicaveis.

R8 (8° CGCFEX): Contato cerrado com fornecedor, e em caso de ndo cumprimento do contrato

firmado, aplicagdo, se for o caso, de sancdo administrativa.

R9 (9° CGCFEXx): Realizar um bom acompanhamento de contratos para que todas os direitos do
fornecedor, como contraditério e ampla defesa, sejam atendidos. Deve-se seguir estritamente a
legislagdo, evitando-se flexibilizar em pontos que devem ser seguidos por forga legal. Dessa
forma, o aplicador da sang¢do terd a certeza de cumprir o devido processo legal na aplicacao de

sang¢oes ao fornecedor.

R10 (10° CGCFEXx): Abertura de processo administrativo para de fato haver apuracao das causas
que levaram ao cancelamento do RP. Tal processo administrativo deve seguir os mesmos moldes
e ritos de uma sindicancia, e ndo apenas ser instaurado para atender exigéncias e orientagdes da

SEF, como pode-se observar em algumas UG.

R11 (11° CGCFEXx): - Padronizagao dos processos de responsabilizagcdo. - Automatizacao do

acompanhamento de penaliza¢des no sistema
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R12 (12° CGCFEx): Monitoramento ¢ acompanhamento no planejamento orgamentario,
controle de prazos e metas, comunicacao constante e avaliagdes periddicas. Fazer com que os
GCALC acompanhem e diligenciem as UG com empenhos por mais de 120, solicitando a

abertura de PA.

7. Constatou-se que obras e servicos de manuten¢io respondem por volumes expressivos
de cancelamentos e apresentam percentuais de valor cancelado em relacio ao valor inscrito
muito acima da média, sobretudo em UG cujo escopo ¢ predominantemente esse tipo de

despesa.

a) Na avaliagao do CGCFEx, esses cancelamentos estdo ligados sobretudo a complexidade
intrinseca as obras e servicos de manutencdo ou indicam falhas nas etapas de gestdo que

antecedem a inscricdo em RPNP?
R1 (1° CGCFEX): Indicam falhas nas etapas de gestao que antecedem a inscricdo em RPNP.

R2 (2° CGCFEXx): Esses cancelamentos ndo decorrem apenas da complexidade intrinseca das
obras, mas indicam, com maior peso, falhas nas etapas de planejamento, contratacdo e gestao

prévias a inscrigdo em RPNP.

R3 (3° CGCFEXx): As contratagdes no segmento de servigos de manutengdo, em especial de
instalacdes, podem ser consideradas sensiveis, novamente pela dificuldade da maioria das UG
em realizar o processo de contratacdo, desde os primeiros passos de formulacao de projetos,
verificando-se acentuado numero de adesdo como ndo participante (carona) em projetos nao
especificos para a demanda da UG contratante, implicando dificuldades em concluir o objeto da
contratagdo nas condi¢cdes pretendidas. Reportando novamente ao aspecto da falta de

qualificacdo especifica dos agentes executores na gestao das UG.

R4 (4° CGCFEXx): Na avaliacao deste Centro, embora a complexidade das obras e dos servigos
de manutencao, como imprevisibilidades técnicas e dependéncia de multiplos atores, seja um
fator relevante, o padrdo observado de cancelamentos elevados sugere que também existem
falhas nas etapas de planejamento, licitagdo, execucdo e acompanhamento dessas despesas antes
da inscricdo em RPNP. Muitas vezes, sdo evidenciadas deficiéncias na elaboragdo de projetos
basicos e termos de referéncia, estimativas imprecisas de custos e prazos, ou ainda falhas no
monitoramento e fiscalizacdo contratual, que comprometem a viabilidade de execucdo da

despesa dentro do exercicio.
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R5 (5° CGCFEX): A complexidade intrinseca as obras e servigos de manuteng3o.

R6 (6° CGCFEX): A complexidade de tais ervigos € fator preponderante para tais cancelamentos,
uma vez que, em casos de manutengoes, sao comuns diversos imprevistos assim como resolugoes

mais simples do que o planejado inicialmente.

R7 (7° CGCFEXx): Os cancelamentos elevados associados a obras e servicos de manutencao
podem ser reflexo tanto da complexidade desses projetos quanto de deficiéncias nas etapas de

planejamento e execugao.

R8 (8° CGCFEX): estdo ligados sobretudo a complexidade intrinseca as obras e servigos de

manutencao.

R9 (9° CGCFEXx): Esses cancelamentos estdo ligados sobretudo a complexidade intrinseca as
obras e servigos de manutencao e, também, indicam falhas nas etapas de gestdo que antecedem

a inscricdo em RPNP.

R10 (10° CGCFEx): Em primeira analise, atribuiria esses percentuais acima da média das

demais despesas a complexidade intrinseca as obras e servicos de manutengao.

R11 (11° CGCFEXx): Embora mais complexos, os altos cancelamentos indicam falhas na gestao

de contratos, planejamento e execu¢io or¢amentaria.

R12 (12° CGCFEXx): Em relacdo a obras ocorrem muitas complexidades, porque nesse caso
varia da contratagcdo ¢ execu¢ao do servigo. Problemas elencados no item 1 estdo diretamente

relacionados.

b) Que medidas o CGCFEx considera mais adequadas para reduzir os cancelamentos nesse
tipo de despesa e contribuir para que apenas compromissos com viabilidade de execucdo sejam

inscritos em RPNP?

R1 (1° CGCFEXx): Dimensionamento adequado da despesa na fase interna da licitagdo;

comparacao do contrato/demanda com a necessidade de inscrigdo em RPNP.

R2 (2° CGCFEXx): Fomento da capacitacdo de gestao de projetos, com destaque para gestao de

risco.

R3 (3° CGCFEX): Assessoramento em todas as fases do processo, pelas Comissdes Regionais
de Obras, ou equivalente, nas contratagdes de obras e servigos de engenharia para manutengao

de instalagoes.
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R4 (4° CGCFEXx): Refor¢o na fase de planejamento e elaboragdo de projetos, com foco em
estudos técnicos preliminares, andlise de viabilidade e orgamentos bem fundamentados;
Estabelecimento de critérios mais rigorosos para inscricdo em RPNP de contratos de
obras/manutencao, como percentual minimo de execugao fisica; Implementagao de cronogramas
fisico-financeiros realistas; Capacitacdo das equipes técnicas e fiscais de contrato para

aperfeicoar a andlise de risco e 0 acompanhamento da execugao;

R5 (5° CGCFEx): Uma sugestdo seria exigir uma espécie de manifestacdo técnica sobre o

estagio em que se encontra a obra/servico, antes da inscricdo em RPNP.

R6 (6° CGCFEXx): Planejamentos mais minuciosos € que retratem a realidade e necessidade da

UGA, com base em memorias de calculo.

R7 (7° CGCFEXx): Para mitigar esses riscos: Reforcar o planejamento prévio e a analise de
viabilidade; implementar ferramentas de acompanhamento de obra mais precisas; e criar

mecanismos de corre¢do rapida para problemas identificados.

R8 (8° CGCFEX): a realizagao de um projeto basico bem definido e detalhado, bem como o
acompanhamento das medi¢des e cronograma fisico-financeiro das obras e servigos de

manutencao.

R9 (9° CGCFEX): Ter pessoal capacitado para a fiscalizagdo desses contratos. Sempre ter além
do fiscal de contrato um fiscal da obra e servi¢os de manutencao/confeccao que tenha formagao
da area. Exemplo: um engenheiro civil para fiscalizar obras de engenharia, um engenheiro
elétrico em servigos de manutencdo ou instalagcdo de redes elétricas, um engenheiro naval para
fiscalizar a confec¢do de embarcagdes, como os Ferryboat adquiridos na area a 18 Brigada de

Infantaria de Pantanal, UG fiscalizada por este CGCFEXx.

R10 (10° CGCFEXx): Com a possibilidade de pagamento a credor diferente do favorecido da NE,
respeitados os requisitos legais, conforme também orientado pela Nota Técnica n® 2-APG 2/APG
Sub Ch/APG Ch, de 09 ABR 25, acredito que ira contribuir sobremaneira para diminui¢ao dos

cancelamentos de RPNP, em especial os relativos as obras.

R11 (11° CGCFEXx): Fiscalizagdo continua da execugdo. Planejamento financeiro atrelado ao

cronograma fisico. Classificacao de projetos por grau de maturidade.

R12 (12° CGCFEXx): Acompanhamento e fiscalizagdo no planejamento e execugdo da obra por
parte da 2* linha, estabelecendo prazos de acordo com a legislagcdo especifica, assim ocorrendo

uma comunicagdo constante e avaliagdes periddicas junto ao fornecedor. Cabe ressaltar que a
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preocupagdo deve estar relacionada apenas aos empenhos dos recursos do EB, os recursos de

destaque nao acarretam problema para a unidade nem para o or¢amento da Forga Terrestre.

8. Verificou-se que diversos empenhos ordinarios emitidos até o 3.° trimestre foram
inscritos em RPNP e, no exercicio seguinte, tiveram mais de 50 % do valor originalmente
inscrito cancelado. Considerando que esse tipo de empenho se destina a entrega imediata,
ha, em tese, intervalo suficiente entre a emissao e o encerramento do exercicio para analisar

sua viabilidade de execucio antes da inscricio em restos a pagar.

a) Na visao do CGCFEXx, esses casos decorreram principalmente de imprevistos que
impediram o cancelamento ainda no exercicio, ou o padrao observado indica que a postergagao
da decisdo de cancelar a nota de empenho pode ter resultado na inscricdo em RPNP de empenhos

j& com indicios de problemas no cumprimento do objeto?

R1 (1° CGCFEX): O padrao observado indica que a postergacao da decisao de cancelar a nota
de empenho pode ter resultado na inscrigdo em RPNP de empenhos ja com indicios de problemas

no cumprimento do objeto.

R2 (2° CGCFEXx): Em grandes OM, com grandes empenhos, observa-se de maneira gritante uma
deficiéncia: gerenciamento das contragdes. Embora seja mais perceptivel nas grandes OM, as
comuns se deparam com a mesma fragilidade. Em todos os casos verificados, creio se tratar de

ineficiéncia administrativa.

R3 (3° CGCFEx): Muito provavelmente, a postergacao da decisdo de cancelar a nota de
empenho pode ter resultado na inscricio em RPNP de empenhos ja com indicios de problemas

no cumprimento do objeto.

R4 (4° CGCFEx): Na visdao deste Centro, embora imprevistos possam, em alguns casos,
justificar a ndo execucdo da despesa dentro do exercicio, o padrdo recorrente de cancelamento
de empenhos ordinarios emitidos at¢ o 3° trimestre sugere que, em grande parte, houve
postergacdo da decisdo de cancelamento, mesmo diante de sinais prévios de dificuldades na
execucao do objeto. Tal comportamento pode decorrer de falhas na comunicacao entre os setores
envolvidos, receio de comprometer indicadores de execucdo or¢amentaria, ou da auséncia de
mecanismos que facilitem a identificagdo e o tratamento de riscos ainda durante o exercicio

financeiro.
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R5 (5° CGCFEXx): O padrao observado indica que a postergagdo da decisdao de cancelar a nota

de empenho.

R6 (6° CGCFEX): Nesses casos hd um claro indicio de problemas contratuais, onde processos
ja deveriam ter sido abertos para resolucao, tendo em vista que ha tempo habil para tal. Grande

parte das vezes essa inércia da Administragao se deve a falta de pessoal.

R7 (7° CGCFEXx): Em muitos casos, os cancelamentos de empenhos ordinarios podem decorrer
de postergacdes na tomada de decisdo, permitindo que empenhos ja comprometidos sejam

inscritos em RPNP.

R8 (8° CGCFEX): A postergacdo da decisdo de cancelar a nota de empenho pode ter resultado

na inscricdo em RPNP de empenhos ja com indicios de problemas.

R9 (9° CGCFEX): A postergacao da decisdo de cancelar a nota de empenho pode ter resultado

na inscri¢do em RPNP de empenhos ja com indicios de problemas no cumprimento do objeto.

R10 (10° CGCFEXx): Entendo, baseado na informagao que mais da metade das NE emitidas até
o 3° trimestre e inscritas em RPNP foram canceladas, que a postergacdo da decisdo de anular
esses empenhos durante o exercicio corrente denota, em sua maioria, falhas no processo de

analise das UG no que tange a inscricdo de NE em RPNP.

R11 (11° CGCFEXx): O padrao sugere postergacdao indevida de decisdes de cancelamento,

mesmo com sinais prévios de inviabilidade.

R12 (12° CGCFEXx): As analises de empenhos ndo sao realizadas em tempo hébil para decisdo
cabivel na situacdo apresentada. Outro problema ¢ a falta de experiéncia de alguns agentes da
administracdo que acreditam no fornecedor sem dados consistentes e no grande nimero de
atribuicdes do militar que julga que esse problema nao ¢ prioridade, principalmente, quando ja

esta transferido ou vai trocar de fungao.

b Caso, na visao do CGCFEx, a postergacao da decisdo de cancelamento tenha contribuido
2 2

para a inscri¢do de empenhos com indicios prévios de dificuldades na execucao, que providéncias

poderiam ser adotadas para detectar esses sinais com antecedéncia e permitir uma decisdo mais

tempestiva, evitando a inscri¢do em RPNP de empenhos ja comprometidos?

R1 (1° CGCFEXx): Determinar que, no segundo semestre, todos os empenhos ordindrios sem

liquidagdo por mais de 90 dias sejam cancelados pela UG e aberto o correspondente processo



147

administrativo. Langamento da justificativa da manuten¢do do empenho ordinario com mais de

90 dias no SAG, com campo para informar a data prevista para a liquidagao.

R2 (2° CGCFEXx): Desenvolvimento de uma ferramenta de gerenciamento das contratagdes,
similar a0 que acontece na Academia Militar das Agulhas Negras (AMAN) e na Escola

Preparatoria de Cadetes do Exército (EsPCEx) por exemplo.

R3 (3° CGCFEx): Disponibilizagdo da ferramenta no SAG “Empenhos com risco de
cancelamento de RPNP”, combinado com ac¢do do gestor do crédito em cobrar justificativas para

a indicag¢ao de NE com grau de risco elevado para cancelamento de RPNP.

R4 (4° CGCFEXx): Implantacao de rotinas de reavaliagdo periddica dos empenhos em aberto,
especialmente a partir do segundo semestre; Integra¢do entre os setores requisitante, financeiro
e fiscais de contrato para compartilhamento de informagdes sobre eventuais obstaculos;
Estabelecimento de prazos internos de corte para reavaliagdo dos empenhos antes do

encerramento do exercicio, com diretrizes claras sobre critérios para inscrigdo em RPNP.

R5 (5° CGCFEX): Por parte deste CGCFEXx ja ¢ feita diligéncia sobre os empenhos ordinarios
ndo liquidados, a partir de 30 dias, com o objetivo de reduzir a inscri¢do em RPNP. No ambito
das UG, deve ser instituida a rotina de, no minimo, na Reunido Mensal de Acompanhamento de
Gestao serem colocados todos os empenhos com prazo expirado, para analise ¢ decisdo sobre

cancelamento e realizagdo de nova contratagao.

R6 (6° CGCFEX): Uma analise pormenorizada de cada NE com mais de 60 dias sem entrega, ja
seria um Otimo controle para que fossem evitados tais problemas. Além disso, seria

importantissimo o refor¢o de pessoal.

R7 (7° CGCFEXx): Para reduzir esses casos: Criacdo de sistemas de alerta para indicios de

problemas de execu¢do; e Reavaliagdo periddica das condigdes de cumprimento dos contratos.

R8 (8° CGCFEX): Determinar um agente administrativo “dono do empenho” a realizar tratativas
junto ao fornecedor, e em caso de postergacao da entrega do material sem uma justificativa

adequada realizar a anulag¢do do empenho.

R9 (9° CGCFEXx): Devem ser seguidas as etapas do processo administrativo, conforme lei
9.784/99, portarias do Comando do Exército e Cadernos de Orientagdo das Diretorias da SEF.
As reunides periodicas entre os Ordenadores de Despesas e as secOes requisitantes ¢

imprescindivel para identificar os empenhos ja comprometidos e realizar o cancelamento,
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oportunizando um empenho do recurso em fornecedores que honrem com as obrigacdes

contratuais.

R10 (10° CGCFEXx): A atuagdo do fiscal de contrato ou gestor de depdsitos ¢ imprescindivel
para se verificar, com antecedéncia, a existéncia de dificuldades na execugdo do objeto e permitir
a administragdo atuar tempestivamente de forma a evitar ndo s6 a inscricio de RPNP de
empenhos “comprometidos”, mas também a possibilitar que sejam emitidas novas NE para
outros fornecedores. Entendo que o basico do controle seria suficiente para diminuicao
significativa de tal problema, tais como: (i) o0 acompanhamento do dia em que foi dado ciéncia a
empresa; e (i1) registros de contatos com as devidas justificativas para eventuais atrasos de

entrega de material ou prestacdo de servigo.

R11 (11° CGCFEXx): - Monitoramento periddico dos contratos. - Relatérios gerenciais
automatizados de riscos. - Poder decisério mais célere para o cancelamento de notas com

execucao comprometida.

R12 (12° CGCFEXx): O agente da administragdao deve realizar um controle eficaz para realizacao
do acompanhamento e monitoramento dos empenhos. Nesse caso, o mesmo deve ser capacitado
para exercer a funcdo e se reciclar com as normas e leis vigentes. O que acontece muito nas
analises ¢ falta de conhecimento do processo. Além disso, a 2* linha deve criar processos

objetivos para obrigar o cancelamento desses empenhos.

9. Observou-se que o grupo de cancelamentos classificados como “fatores esperados e
supervenientes” concentrou parcela expressiva do total cancelado. Embora cada rubrica
pressuponha causas consideradas legitimas, o montante agregado evidencia impacto

orcamentario relevante que demanda analise critica e possiveis aperfeicoamentos de gestao.

a) Na avaliagdo do CGCFEx, mesmo tratando-se de causas consideradas legitimas, existe
espaco para adotar medidas antes da inscri¢do em RPNP, de forma a mitigar esses riscos e reduzir

o impacto de cancelamentos futuros?
R1 (1° CGCFEXx): Nao.

R2 (2° CGCFEXx): Existe.

R3 (3° CGCFEXx): Sim.

R4 (4° CGCFEX): Sim, na avaliagdo deste Centro, embora as causas classificadas como “fatores

esperados e supervenientes” sejam, em tese, legitimas, como eventos imprevisiveis (Ex: COVID-
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19), com excecdo dos saldos residuais, o volume expressivo de cancelamentos por motivos, tais
como: término de contrato e TED, revela que ha espaco relevante para mitigagao dos riscos ainda
na fase de planejamento e execucao da despesa. Muitas dessas ocorréncias poderiam ser ao
menos parcialmente antecipadas ou contidas com melhorias nos processos de acompanhamento,
previsdo e priorizacdo or¢amentaria.

R5 (5° CGCFEx): Na area de atuacdo do 5° CGCFEx e nos ultimos 5 (cinco) anos ndo foi

observado o tipo de cancelamento por “fatores esperados e supervenientes”.

R6 (6° CGCFEXx): As medidas mais eficazes sdo as notificagdes das empresas e reunides de

controle de empenhos, que ja sdo realizados pelas UGA.

R7 (7° CGCFEx): Embora sejam considerados legitimos, os cancelamentos sob esta rubrica

podem ser reduzidos com melhor planejamento e acompanhamento continuo dos contratos.

R8 (8° CGCFEXx): Observar a complexidade e materialidade do objeto contrato, assim como

observar os aspectos externos tais como econdmico, inflacionario, logisticos e climaticos.
R9 (9° CGCFEXx): Sim.
R10 (10° CGCFEXx): Provavelmente, sim. Todo processo possui potencial de evolucao, nesse

caso, acredito que também tenha.

R11 (11° CGCFEXx): Ainda que legitimos, esses cancelamentos podem e devem ser mitigados

com gestao proativa.

R12 (12° CGCFEXx): Sim.

b) Caso o CGCFEx entenda que exista margem para mitigar esses riscos antes da inscri¢ao
em RPNP, que tipos de aprimoramentos poderiam ser adotados para reduzir o impacto dos

cancelamentos referentes a esse grupo?
R1 (1° CGCFEX): Nao apresentou resposta.
R2 (2° CGCFEXx): Buscar uma efetiva gestdo das contratacdes.

R3 (3° CGCFEX): Primeiro o acompanhamento de todas as NE pelo setor requisitante, o qual
devera remeter a NE ao fornecedor, combinar ¢ acompanhar a entrega, inclusive intercorréncias
que afetem a entrega, para manter atualizada a situacao relativa a entrega, pautando na Reunido
Mensal de Acompanhamento da Gestdo, para que o OD possa decidir sobre medidas necessarias.

Procedendo a anulagdo de empenhos cuja entrega se torne incerta, empenhando para outro
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fornecedor que entregue, preferencialmente, ainda no exercicio vigente. Enfim, as NE que ndo
forem executadas até o final do exercicio, inclusive as empenhadas no final do exercicio, deverdo
ser analisadas quanto a permanéncia da necessidade e o grau de risco para cancelamento de RPNP
(ferramenta do SAG). Além disso, somente devem ser indicadas para inscricdo em RPNP as NE
para as quais o respectivo fornecedor confirmar a inten¢ao de entregar no exercicio seguinte, no

prazo estabelecido pela Administracao.

R4 (4° CGCFEXx): Melhoria na anélise de riscos durante o planejamento da despesa; Defini¢do
de critérios mais rigorosos para a selecdo das despesas a serem empenhadas no tultimo
quadrimestre, privilegiando aquelas com maior grau de execucao fisica ja comprovada ou com
menor suscetibilidade a alteragdes de cenario; Estabelecimento de fluxos formais de
comunicag¢do entre areas técnicas e financeiras, para revisao e reavaliacdo conjunta das despesas

com risco de execucdo prejudicada antes do encerramento do exercicio.

RS5 (5° CGCFEXx): Com base no conceito desse grupo de cancelamento, poderiam ser adotadas
as praticas de utilizar as ferramentas ja citadas anteriormente, disponibilizadas pelo SAG,
instituir a gestdo de riscos nos processos de empenho, instituir linhas de controle com os prazos

de verificagdao do andamento do contrato.

R6 (6° CGCFEXx): Reunides semanais sobre controle de crédito, notadamente ao final do

exercicio financeiro.

R7 (7° CGCFEXx): Recomenda-se: * Criagdo de protocolos para mitigacao de riscos antes da

inscrigdo; * Aperfeicoamento dos processos de analise pré-inscri¢do para minimizar impactos.

R8 (8° CGCFEx): Sim por meio de realizagdo de Benchmarking junto a outras Unidades

Gestoras.

R9 (9° CGCFEXx): Conforme mencionado em quesitos anteriores, 0 acompanhamento cerrado
dos empenhos e contratos viabilizaria a identificacao tempestiva e, até mesmo em certos casos,
precoce de fornecedores que ndo adimpliriam seus contratos. Dessa forma, se evitaria inscrigao

desnecessaria de valores em RPNP.

R10 (10° CGCFEXx): Primeiramente deve ser analisado se a justificativa “fatores supervenientes”
esta sendo bem aplicada. Caso estejam, ndo conseguiria, de pronto, levantar alguma agao, antes
da inscricdo em RP, para que sejam mitigados os riscos desses cancelamentos. Cabe um estudo

um pouco mais aprofundado.
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R11 (11° CGCFEXx): - Analise de risco mais detalhada durante o planejamento da despesa.
Criagdo de contingéncias financeiras. - Inclusdo de clausulas contratuais que permitam

flexibilidade controlada.

R12 (12° CGCFEX): O EB precisa primeiramente desenvolver ferramentas de qualidades nos
mapeamentos de processos, inicialmente capacitando os agentes da administragdo em cursos de
gestdo da qualidade visando a identificagdo, andlise, representagdo visual e otimiza¢do nos
processos de negocios. Mapear os erros supervenientes que se repetem ao longo dos anos e

quando eles se concretizarem a 2? linha ou o responsavel pelo crédito dar ordem para anulacao.

10. No entendimento do CGCFEx, que mecanismos poderiam ser adotados pelos
gestores de acdo orcamentaria com o objetivo de contribuir para a reducdo dos

cancelamentos de RPNP pelas UG?

R1 (1° CGCFEXx): realizar o controle dos contratos e ndo provisionar recursos que excedam a
sua vigéncia; ndo provisionar recursos que excedam as necessidades atinentes ao exercicio
seguinte; considerar nas descentralizagdes que os empenhos inscritos em RP serdo bloqueados
em 30 JUN e, se ndo desbloqueados, serdo cancelados em 31 DEZ, tudo do segundo ano

subsequente a inscri¢ao.

R2 (2° CGCFEXx): Financiar o desenvolvimento de uma ferramenta de TI com acesso a todos os
bancos de dados necessarios, p.ex. SICAF, que possibilite um gerenciamento das contratagdes
efetivo, incluindo o cruzamento com ferramentas corporativas de terceiros privados. Sobretudo,
tratando-se de uma gestdo transparente, respeitando a particularidade de restricdo de acesso de

dados das Forgas Armadas.

R3 (3° CGCFEXx): Participar ativamente do processo de definicdo das despesas passiveis de
serem inscritas em RPNP, estabelecendo critérios para inscri¢ao, acompanhar a aplicagdo dos

referidos critérios e contraindicar a inscri¢ao, quando nao atender aos critérios.

R4 (4° CGCFEX): Planejamento mais criterioso das agdes orcamentarias, com alinhamento entre
planejamento fisico e financeiro, priorizando a alocacdo de recursos em iniciativas com maior
viabilidade de execu¢do no exercicio corrente; Monitoramento continuo da execuc¢do
orgamentaria e financeira, com utilizacdo de painéis e relatdrios periodicos que alertem para
riscos de inexecug¢do antes do encerramento do exercicio; Aperfeicoamento da interlocu¢do com

as UG executoras, promovendo reunides de acompanhamento e fornecendo orientacdes sobre
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critérios para inscricdo em RPNP; Estabelecimento de metas internas de qualidade da execucao
or¢amentaria, com indicadores voltados a redugao do volume de cancelamentos, principalmente
de inscri¢des elevadas e pouco justificadas; Capacitacdo dos envolvidos na gestdo da agdo,
especialmente em temas como riscos de inscri¢do indevida e boas praticas na administragdo de
restos a pagar; Incentivo a padronizagdo de critérios para inscri¢do em RPNP, evitando distor¢oes

entre UG e promovendo maior uniformidade na gestao do gasto publico.

RS (5° CGCFEXx): Monitoramento constante da execugdo, instituir prazos de empenho e

liquidagao.

R6 (6° CGCFEX): Descentralizagdo de recursos dentro de prazos que permitam execugao efetiva
e segura, evitando-se descentralizagcdes com prazos muito exiguos ou inexequiveis. Reforco de

pessoal na area administrativa.

R7 (7° CGCFEXx): Reforcar a capacitacdo das equipes envolvidas no processo de inscri¢io;

implementar auditorias regulares; e revisar os critérios de inscri¢ao para garantir maior precisao.

R8 (8° CGCFEXx): Antes da inscricdo do empenho em RPNP realizar, individualmente, a
viabilidade da inscrigdo. Atentar para os valores residuais passiveis de anulagdo sem a
possibilidade de utilizagdo no ano subsequente. Analisar o risco de inscrigdo em RPNP para

fornecedores “inidoneos”.

R9 (9° CGCFEXx): Os gestores de acao or¢amentaria podem controlar indice de cumprimento de
obrigagdes, conforme acdo orcamentaria. Os percentuais estabelecidos em pontos de controle,
como as metas de gestdo orcamentdria e financeira auxiliam sobremaneira nesse processo. Além
disso, a criacdo de ferramentas de TI, para realizar uma melhor gestdo de dados, facilitaria a

obtencdo de informagdes para mitigar os cancelamentos de RPNP pelas UG.

R10 (10° CGCFEXx): De maneira a contribuir efetivamente para a redu¢do dos cancelamentos de
Restos a Pagar Nao Processados (RPNP), os gestores de acdo or¢amentaria poderiam elaborar
um cronograma fisico-financeiro realista, com etapas bem definidas e prazos compativeis com o
calendario de encerramento do exercicio financeiro. Assim, provavelmente, poderdo estabelecer
procedimentos de monitoramento continuo da execugdo orcamentdria e, consequentemente,

mitigar os problemas relacionados as inscrigoes de RPNP realizadas de forma indiscriminada.

R11 (11° CGCFEX): - Capacitagdo continuada dos agentes da administracdo. - Padroniza¢ao dos
procedimentos de inscrigdo em RPNP. - Avaliacdo prévia detalhada de cada empenho.

Indicadores de desempenho por UG com acompanhamento centralizado.
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R12 (12° CGCFEx): Ferramentas de controle interno. Definir datas especificas para o
recolhimento e distribui¢do dos créditos. Definir tempo e valores limites para anulagdo.

Empenhar no final do exercicio itens que nao causem impacto quando transformados em RP.

11. Considerando os dados apresentados sobre os cancelamentos de RPNP nas
perguntas anteriores e as experiéncias acumuladas por esse Centro, que novas
funcionalidades ou melhorias nas ja existentes no SAG poderiam ser desenvolvidas para

reduzir a incidéncia desses cancelamentos?

R1 (1° CGCFEXx): Manter, durante todo o ano, as consultas do SAG saldo residual e analise para
a inscricdo em RP. Criacdo de funcionalidade no SAG para registro da justificativa da inscri¢ao
do empenho em RP, informando a data prevista para a liquidagdo (em formato de data para
facilitar a analise), e para registro do motivo de falta de liquidag@o apo6s 90 dias da inscri¢ao, de
modo a permitir o acompanhamento da despesa e a andlise desse motivo. Langcamento da
justificativa da manuten¢do do empenho ordinario com mais de 90 dias no SAG, com campo

para informar a data prevista para a liquidagao.

R2 (2° CGCFEx): O desenvolvimento de uma espécie de painel do conformador, onde as

“inconsisténcias” ficassem de maneira mais rapida visivel.

R3 (3° CGCFEXx): Disponibilizar ferramentas interativas de acompanhamento da gestdo, nas
quais a UG possa realizar o acompanhamento de seus empenhos, do exercicio ¢ de RP,
permitindo a UG alimentar a situagdo de cada NE (justificativa para a nao liquidagdo a partir de
30 dias), prazo de provavel entrega e outras informagdes relevantes. Essa ferramenta, de acordo

com o PI, ser disponibilizada para o 6rgao gestor do crédito.

R4 (4° CGCFEX): Painel comparativo entre UG semelhantes, permitindo identificar padrdes de
desempenho, boas praticas e anomalias nos percentuais de cancelamento; Classificacao prévia
de risco para cada RPNP inscrito, com base em algoritmos que considerem fatores como tempo
de inscri¢do, execucao fisica, tipo de contrato e historico do fornecedor; Histdorico consolidado
de desempenho da UG, com estatisticas de inscri¢ao, execucao e cancelamento, a fim de subsidiar

o planejamento e orientar decisdes do gestor.

RS (5° CGCFEXx): Este Centro entende que hoje, com todas as ferramentas disponiveis, ainda se
percebe a necessidade de acdes tempestivas dos agentes da administracdo, no sentido de notificar
tempestivamente os fornecedores € manter um historico de fornecedores reincidentes em

cancelamento de empenhos. A ferramenta do Risco de Cancelamento de RP criada em 2024 foi
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muito util e conseguiu evidenciar problemas e permitir agir com tempestividade naqueles
determinados itens ou fornecedores mais criticos. Como sugestdes de possibilidades de
aprimoramento temos: - interligar o Relatorio de Riscos do PCA (3 relatorios que sdo criados ao
longo do ano e que contém, em especial, as aquisicdes que a UG ndo conseguiu realizar),
disponivel no PNCP; - acdes diferentes, em razdo de o empenho ser ordindrio (pronta entrega),
estimativo ou global. Cada tipo de empenho precisa ser abordado de forma diferente na anélise
e na notificacdo do fornecedor; - possibilidade de o SAG automatizar a notificagdo para o
fornecedor, depois de determinado prazo, apos a emissdo do empenho (remessa para o e-mail
cadastrado do fornecedor, por exemplo, ou para o agente da administragdo cadastrado como

Almoxarife ou fiscal de contrato).

R6 (6° CGCFEXx): Utilizacdo de pop-ups com alertas aos gestores sobre empenhos que terdo

grande risco de cancelamento.

R7 (7° CGCFEX): ¢ Criacao de alertas automaticos para indicios de cancelamento; ¢ Integracdo

com sistemas de gestao financeira para melhor acompanhamento.

R8 (8° CGCFEX): Considero que as informagdes apresentadas no SAG para apoio na decisiao

de inscri¢do ou nao dos empenhos em RPNP sdo suficientes.

R9 (9° CGCFEXx): Poderiam ser consultados outros 6rgdos do governo federal, que gerenciam
recursos vultosos, para realizacdo de benchmarking. Essa medida possibilitaria a criagdo de
moddulos no SAG para levantamento de dados por area tematica, por exemplo: O TCU tem uma
especialidade de auditoria de obras. As Organizacdes militares com essa competéncia, buscariam
dados de como sdo acompanhadas as obras e esses dados seriam acompanhados no SAG, definido
os objetivos e metas para essa especificidade. O mesmo poderia ser feito em relagdo aos hospitais
militares. Esses acompanhamentos especificos estdo sendo realizados através de Power BI de

Diretorias com competéncia para areas especificas.

R10 (10° CGCFEXx): O SAG poderia, se possivel, dispor de funcionalidade que fornecesse duas
informacodes: (i) os valores a liquidar, tanto de RPNP como do exercicio corrente de forma
consolidada, por PDM; e (ii) valores liquidados no ano atual e anteriores, tanto de RPNP como
do exercicio corrente de forma consolidada, por PDM. Tais informagdes possibilitariam anélises
mais simples quanto a pertinéncia de inscrigdo em RPNP dos empenhos a liquidar. Menciono o
PDM, uma vez que ¢ uma especificacdo bem mais detalhada do que o Subitem e que ja ¢ indicada

no sistema utilizado para emissdo de NE, o contratos.gov. Com isso, o agente da UG iria
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conseguir verificar se as NE com saldo a liquidar de um mesmo PDM fazem referéncia a
materiais idénticos, bem como ter acesso de quanto foi adquirido daquele material por ano. Tais
dados seriam muito importantes para a tomada de decisdo no tocante as inscrigdes em RPNP.
Repito, ndo sei se o filtro por PDM ¢ possivel de ser incluido no SAG, no entanto, caso seja,

auxiliaria bastante.

R11 (11° CGCFEX): - Checklists de controle para inscrigdo em RPNP. - Relatorio para inser¢ao
da previsao de liquidacao dos RPNP inscritos pelas UG.

R12 (12° CGCFEXx): Para reduzir a incidéncia dos cancelamentos, podemos investir em
ferramentas de controles internos (acompanhamento e planejamento estratégico, mapeamentos
de processos, matriz de risco, metas, relatérios periddicos, boa comunicagdo, analise SWOT)

permitindo ajustes e adaptagdes nas mudangas da Organizagao.

12.  Resposta livre

a) Na visao do CGCFEX, existem outros fatores ou desafios, ndo abordados nas questoes

anteriores, que sejam relevantes para compreender a dindmica dos cancelamentos?

R1 (1° CGCFEx): A demora ou auséncia de entrega do empenho ao fornecedor, que se recusa a
entregar o material ou a prestar o servico em decorréncia de aumento de prego.; falta de analise

adequada dos empenhos antes da inscri¢ao.
R2 (2° CGCFEXx): Sem consideracgoes.
R3 (3° CGCFEXx): Sim.

R4 (4° CGCFEXx): Rotatividade de pessoal nas UG, especialmente nas secdes requisitantes,
SALC e Fiscais de Contratos, o que compromete a continuidade de processos e o acimulo de
expertise técnica; Pressdes para execucdo or¢amentaria em prazos exiguos, principalmente no
ultimo trimestre do exercicio, que podem levar a emissdo de empenhos com risco elevado de ndo
execugdo; Descompasso entre os fluxos logisticos € orgamentarios, sobretudo em contratos que
envolvem fases preparatorias complexas (projetos, licenciamento, liberagdo de areas), cujos

prazos reais de execucao sdo subestimados no planejamento.

RS5 (5° CGCFEX): Identificar objetos que recorrentemente sao cancelados, como a indenizagao
de transporte, no intuito de que sejam realizados estudos pelos ODS responsaveis por aquele

crédito, de modo a apresentar alternativas para que o empenho inicial possa ser realizado de
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forma alternativa. Na area do 5° CGCFEx, também ¢ comum o cancelamento de empenho
relacionado a recurso de obra de convénio (destaque). Se o ODS descentralizar apenas o valor
do recurso que sera realizado em 1 ano, ao invés de descentralizar quantidades bem maiores, 150

reduziréd o valor que eventualmente serd cancelado para aquela obra.

R6 (6° CGCFEXx): A deficiéncia de pessoal que precisa se dividir entre atividades

administrativas e operacionais impacta, substancialmente, a qualidade da gestao.

R7 (7° CGCFEXx): « Maior integragdo entre as areas de planejamento e execucdo; ¢ Incentivo a

melhoria continua nos processos de contratagdo e gestdo orcamentaria.

R8 (8° CGCFEXx): Cancelamento de RPNP em decorréncia de rescisao contratual, nos casos em
que outra empresa ndo manifeste interesse em dar continuidade a execug¢do do objeto

originalmente contratado (especialmente em contratos de obras e servigos).

R9 (9° CGCFEXx): Existem fatores macroecondmicos que geram inadimpléncias por bons
fornecedores. A economia global passa por um momento conturbado que prejudica
principalmente os pequenos € médios empresarios. Dessa forma, esses nao resistem a cortes de

margens de lucros e auséncia de capital de giro para continuar suas atividades.
R10 (10° CGCFEXx): Considero que a gama de perguntas desse questionario foi bem completa.
R11 (11° CGCFEXx): Alta rotatividade de pessoal nas UG.

R12 (12° CGCFEXx): Matriz de planejamento or¢gamentario na aquisicdo da compra.

b) Além dos pontos ja debatidos, que medidas adicionais o Centro recomendaria para
reduzir os cancelamentos de RPNP no ambito do EB?

R1 (1° CGCFEX): criacao de sistema automatizado de entrega de empenho ao fornecedor, por
meio de e-mail por este informado.

R2 (2° CGCFEXx): Fomentar a racionaliza¢do administrativa a fim de se tentar acelerar a busca
por uma efetiva conducao das praticas administrativas.

R3 (3° CGCFEx): O acompanhamento das metas estabelecidas na Diretriz Especial
Orcamentaria e Financeira do Comandante do Exército deve ser realizado efetivamente pelos
orgdos gestores dos créditos com acompanhamento complementar pelos CGCFEx de vinculagao.
Tudo, a partir do SAG, com ferramenta interativa onde as UG informem e atualizem as

informagdes de seus empenhos; os 6rgdos gestores possam acompanhar e orientar comentando
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as justificativas da UG; e o CGCFEX, acesse para acompanhar e orientar tecnicamente sobre
aspectos de forma e legalidade.

R4 (4° CGCFEXx): Implantacdao de capacitagdes regulares e obrigatorias voltadas a execugao
orcamentdria e inscri¢do de restos a pagar, especialmente para militares recém-designados para
funcdes ; Elaboragdo de normativos internos especificos que estabelecam critérios mais objetivos
para inscrigdo em RPNP, com énfase nas fases de planejamento, acompanhamento fisico-
financeiro e andlise de risco; Adogao de metas institucionais vinculadas a qualidade da execugao,
com indicadores que considerem a taxa de cancelamento de RPNP, a aplicagdo de sangdes a
fornecedores inadimplentes e a efetividade das agdes corretivas; Promocdo de auditorias
tematicas periodicas sobre restos a pagar e cancelamentos, com foco preventivo e educativo,
promovendo a melhoria continua dos processos nas UG.

R5 (5° CGCFEXx): Implementagdo da possibilidade de liquidar o empenho para fornecedor
diferente, de acordo com as diretrizes da nova lei de licitagdes, mas com o devido gerenciamento
do risco de ndo haver alteracao de objeto, mas apenas de fornecedor.

R6 (6° CGCFEXx): Reforco de pessoal na area administrativa, maior investimento em
capacitagdo e em inteligéncia artificial para andlise dos empenhos com maior risco de
cancelamento, caso inscrito em RP.

R7 (7° CGCFEXx): Maior integracdo entre as areas de planejamento e execucao. Incentivo a
melhoria continua nos processos de contratagdo e gestdo orcamentaria.

R8 (8° CGCFEXx): Observancia ao principio da anualidade, segundo o qual a despesa deve ser
realizada dentro do exercicio financeiro corrente. Em uma analise macro, um elevado volume de
RPNP impacta negativamente no desembolso financeiro, especialmente nos primeiros meses do
exercicio subsequente, em razao da limitagdao de pagamento.

R9 (9° CGCFEXx): Ja foram abordadas medidas que certamente diminuiriam o cancelamento de
restos a pagar no ambito do EB.

R10 (10° CGCFEXx): Além dos pontos ja debatidos, talvez seja necessaria discussdo quanto a
adogao de regras mais rigidas para inscricao em RPNP para alguns tipos de despesa, em especial
no que diz respeito as Notas de Empenho emitidas no primeiro semestre, ou seja, poderiam ser
estudados critérios normativos claros e taxativos, como, por exemplo: (i) a obrigatoriedade de
comprovagdo de etapas concluidas da execugdo do objeto; (ii) ordem de fornecimento ou
execugdo ja ter sido emitida; e (iii) existéncia de cronograma acordado com fornecedor para
execugdo no inicio do exercicio seguinte.

R11 (11° CGCFEXx): Auditorias preventivas rotineiras e maior controle na realizacdo dos

empenhos, principalmente aqueles oriundos de créditos descentralizados no final do exercicio.
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R12 (12° CGCFEXx): Penalidades orgamentarias. Realizar SRP dos principais itens necessarios
as UG e das necessidades de PNR, nos meses de OUT/NOV, evitando que o valor esteja defasado
em relagdo ao preco de mercado, sendo que a 2? linha deveria descentralizar os créditos seguindo

critérios estabelecidos para mitigar o risco.
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