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Objetivo: Verificar qual a influéncia do fendmeno “use ou perca” no processo de
execucdo orcamentdria das Universidades Federais brasileiras, a partir da andlise da
relacéo entre a pressdo por gastos na execucdo orcamentdria do 4° trimestre do exercicio
financeiro e a proporcao dos restos a pagar cancelados e reinscritos nessas instituicdes.
Meétodo: Foram estudadas as 63 Universidades Federais brasileiras, no periodo de 2015
a 2019. A variével “Presséo por gastos no 4° trimestre” (PO) foi calculada a partir da
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orcamento discriciondrio empenhado total. Outras variaveis da pesquisa foram “Restos
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a Pagar” — do total empenhado no 4° trimestre (RAP), “Dotacéo Discriciondria Total”
(DOT) e “Alunos de Graduacé&o Equivalentes” (AGE).

Resultados,/Discusséo: Os resultados da pesquisa apontam que 87% das Universidades
Federais apresentaram press@o por gastos no dltimo trimestre do exercicio financeiro.
Evidenciou-se também que o recurso orcamentario é empenhado sob uma atmosfera de
“use ou perca”, tendo em vista a impossibilidade de utilizagéo da dotac&o orcamentéria
no exercicio seguinte.

Contribuicées: Os achados da pesquisa confirmam a influéncia positiva da presséo
por gastos sobre a quantidade de restos a pagar cancelados ou reinscritos no exercicio
subsequente, contribuindo de forma pratica para o entendimento da dificuldade
de planejamento inerente ao que é executado sob uma atmosfera de “pressao”. A
identificagéo desta influéncia é importante para explicacéo do crescimento expressivo
dos restos a pagar, além de fornecer um insight de como este problema pode ser
atenuado.
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Introducgao

processo orcamentdrio no Brasil é regido por principios

bdsicos que norteiam a elaboracéo, a execucéo e o
controle do orcamento pUblico. Um destes principios é o da
anualidade orcamentdria, que dispde a periodicidade para a
alocacao dos recursos aprovados na Lei Orcamentdria Anual
(LOA) até o término do exercicio financeiro, que coincide com
o ano civil, conforme disposto no art. 34 da Lei 4.320 (1964).

Diferentemente do que ocorre em alguns paises, como o
Uruguai, que adota uma periodicidade quinquenal para
o orcamento mantendo a faculdade de reviséo anual
pelo Congresso, e os Estados Unidos (EUA), que adotam
orgamento plurianual para investimentos e grandes

7

compras, no Brasil ndo é permitido o carregamento
orgamentdrio para o exercicio subsequente, denominado
carry over. O carry over consiste na possibilidade de usar
posteriormente o saldo de uma dotacdo autorizada em
lei, mas néo utilizada em um exercicio financeiro (Fortis &

Gasparini, 2017; Aquino & Azevedo, 2017).

Para Di Francesco e Alford (2016), essa inflexibilidade das
regras orgamentdrias dificulta a gestédo das organizagées,
podendo prejudicar os planos plurianuais e incentivar
comportamentos disfuncionais por parte dos agentes
governamentais, como a “pressa” para a utilizagéo de
recursos no final do exercicio financeiro.

A impossibilidade de uso dos recursos estabelecidos
no orgamento em um periodo superior ao exercicio
financeiro, mediante a utilizagéo de instrumentos como o
carry over, pode tornar os gestores propensos a executar
o orcamento de forma ineficaz e indiscriminada, no
intuito de evitar a devolucdo dos recursos. Esta prética,
frequentemente relacionada & execucdo do orcamento
em diversos paises, é traduzida pela expressdo “use-o
ou perca-o” (use it of lose it) (Alves, 2011; Liebman &
Mahoney, 2013; Douglas & Franklin, 2006), que, por sua
vez, corrobora como um incentivo & extensdo do prazo de
utilizagdo dos recursos para além do exercicio financeiro,
através do mecanismo conhecido como “restos a pagar”
(Douglas & Franklin, 2006; Aquino & Azevedo, 2017;
Fortis & Gasparini, 2017).

Neste sentido, a inscricdo de despesas em “restos a
pagar” se constitui um artificio utilizado pelos gestores
para aproveitamento da totalidade do orgamento, que
os resguarda de possiveis restricdes orcamentdrias e
financeiras estabelecidas pelo governo, como ocorre em
casos de contingenciamento (Galhardo et al., 2013).

A prdtica do contingenciamento foi estabelecida pela
Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar 101,
2000) para a contencdo de despesas, e restringe a
execugdo do orgamento mediante limitagdo de empenho e
movimentacdo financeira (Abraham, 2016; Lima & Diniz,
2016). Essa postura conservadora do governo acaba por
acarretar a liberacdo tardia do orcamento e uma maior
concentrag@o do numero de empenhos emitidos no final
do exercicio, refletindo em um aumento dos empenhos
inscritos em restos a pagar, o que prejudica a gestdo do
equilibrio orcamentario (Giacomini, 2010; Alves, 2011
Aquino & Azevedo, 2017).

Considerando pertinentes as discussées sobre a execucdo
do orcamento, dadas as suas especificidades no contexto
brasileiro, e o desafio enfrentado pela administracdo
pUblica para conter o aumento expressivo dos restos
a pagar, o presente trabalho pretende investigar se ha
influéncia do fenémeno “use ou perca” no processo
de execucdo orcamentdria das Universidades Federais
brasileiras, a partir da andlise da relacdo existente
entre a pressdo por gastos na execucdo orcamentdria
do 4° trimestre do exercicio financeiro, e a proporcdo
dos restos a pagar cancelados e reinscritos. Desse
modo, estabeleceu-se a seguinte questdo de pesquisa:
qual a relagdo entre a presséo por gastos na execugéo
orcamentdria e a proporgdo dos restos a pagar cancelados
e reinscritos nas Universidades Federais brasileiras?

Sob esta perspectiva, a pesquisa visa contribuir para
a compreensdo das pressdes e incentivos por trés dos
gastos publicos nas Universidades Federais brasileiras,
motivados pelo fenémeno “use ou perca” imbuido
no processo orcamentdrio, trazendo & discusséo esta
relacdo com o aumento expressivo dos restos a pagar na
esfera federal e com o uso indiscriminado dos recursos,
que pode ocorrer no Gltimo trimestre do ano fiscal, como
evidenciado nos estudos de Lee e Kendal (2018).

2. Revisao de Literatura
2.1 O Processo Orcamentério Brasileiro e o Carry-Over

O processo orcamentdrio no Brasil se caracteriza
por ser continuo e simulténeo, compreendendo a
elaboragéo, aprovagdo, execugéo, controle e avaliagdo
da programacdo de dispéndios do setor publico em
seus aspectos fisicos e financeiros. Desse modo, a
peca or¢amentéria define todo processo de gestdo dos
recursos puUblicos e se apresenta como forma de restringir
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e disciplinar o grau de arbitrio do governante (Matias-
Pereira, 2012).

Para Giacomoni (2010), o processo orcamentdrio é
dindmico e retroalimentado, pois a primeira etapa
do ciclo se renova anualmente com a elaboragéo da
proposta orcamentéria, o Projeto de Lei Orgamentéria
Anual (PLOA). O PLOA, no que lhe concerne, é “resultado
de defini¢des constantes de uma programagdo de médio
prazo que, por sua vez, detalha planos de longo prazo.
Por isso, o processo orgamentdrio tem maior substancia
quando integrado ao planejamento” (Giaconomi, 2010,
p.211).

Para a efetivacdo da fung@o de controle da atividade
financeira do Estado, algumas premissas bdsicas ou
principios regem o processo de orcamentagéo brasileira,
dentre eles, o principio da anualidade, também conhecido
como principio da periodicidade.

Com base no principio da anualidade, que decorre de
varios dispositivos expressos da Constituicdo Federal
(1988) - arts. 48, 1l, 165, 1ll, e §5°, e 166- além da Lei
4.320 (1964), a execucdo do orgamento deve observar
o exercicio financeiro, compreendendo especificamente
o ano civil, ou seja, do dia 1 de janeiro ao dia 31 de
dezembro do ano a que se refere a Lei Orcamentdria
Anual aprovada (LOA).

Fortis e Gasparini (2017) ressalftam o fato de o
orcamento constituir-se em uma espécie de “delegacdo
de competéncia” do Poder Legislativo ao Poder Executivo,
para a realizagdo de determinadas atividades. Por sua
vez, essa concesséo de poder é feita por certo periodo
de tempo, tendo em vista a necessidade de o Legislativo
rever periodicamente o programa de trabalho do
Executivo e validar a previsdo de receitas e de gastos
anualmente. Sob o aspecto econémico, a adocdo do
principio da anualidade orcamentdria possibilita uma
previsdo de gastos com menor margem de erros, por ser
uma previséo de curto prazo.

Ha, no entanto, diversas criticas relacionadas ao principio
da anualidade orcamentdria, dentre elas destacamos:
o distanciamento entre o orcamento e o planejamento,
pois a revisdo do que é planejado (Plano Plurianual e
Lei de Diretrizes Orgamentdrias) ndo ocorre na mesma
celeridade do orgamento; o enfoque nas necessidades
imediatas, negligenciando, de cerfto modo, possiveis
restricdes fiscais e econdmicas; a visdo imediatista,
que contribui também para o excesso de barganha no
processo alocativo do governo; a presséo por gastos, que

leva os gestores a realizar despesas mal planejadas ou
até mesmo desnecessdrias, apenas para ndo perder o
orgamento j@ aprovado e abrir precedentes de futuros
cortes orcamentdrios (Fortis & Gasparini, 2017).

Como o orgamento no Brasil é realizado com base no
modelo incremental, ou seja, baseando-se no do ano
anterior, com variagdes apenas marginais (Fitipaldi,
Costa & Aratjo, 2017), o comportamento dos agentes
na alocacdo dos recursos pode ser influenciado pela
concepcdo de que a perda de uma dotagéo atual,
ocasiona reducdo nos tfetos orgamentdrios futuros
(Carvalho, 2013). Esta perspectiva pode influenciar os
gestores a utilizar a totalidade do orcamento, ainda que
com gastos desnecessdrios (Piscitelli, 1988), afrontando
o principio da boa-fé orcamentdria (Camargo, 2014,
2016).

Ovutra peculiaridade do cendrio brasileiro é o fato de ndo
ser permitido o carregamento orcamentdrio (carry over),
que consiste na possibilidade de usar posteriormente o
saldo de uma dotacdo autorizada, mas néo gasta em um
exercicio financeiro (saldo da economia or¢amentéria), o
que tem acarretado o acimulo de gastos realizados as
pressas ao final de cada ano fiscal, apenas para evitar
a perda da dotagdo deliberada (Souza, 2016). Para os
economistas Liebman e Mahoney (2013), esse fendmeno
relacionado & execucdo orcamentdria pode ser traduzido
através da expressdo “use-o ou perca- o” (use it of lose
it).

Autores ressaltam que a criagdo de uma atmosfera de
“use ou perca”, relacionada & execuc@o orcamentdria,
potencializa nos gestores a pressdo por gastos (Lee &
Kendal, 2018; Freixas et al., 1985; Fichtner & Michel,
2016) e o uso ineficiente dos recursos (Alves, 2011;
Liebman & Mahoney, 2013, 2017). Para Ribeiro (2010),
a precipitacGo em comprometer os recursos antes do
encerramento do exercicio financeiro pode resultar
em caréncia de competicdo, negociacdes de contratos
realizadas inadequadamente, rotinas mal definidas e
aquisicdo de itens e servicos de baixa prioridade, pois
o custo de oportunidade é zero quando se trata de
gastar recursos que estéo prestes a expirar (Liebman &
Mahoney, 2017).

Em um cendrio de pressé@o por gastos, observa-se uma
valorizag@o maior no indice de execugdo orcamentdria do
que indice de desempenho ou de efetividade no uso do
gasto publico (Camargo, 2014). Todavia, hd evidéncias
que indicam que as organizacdes tém incentivos para
conter gastos marginais no inicio do ciclo orcamentério,
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formando um tipo de “reserva” para um cendrio de
possiveis restricdes orgamentdrias ou gastos imprevisiveis.
A utilizagdo dessa “reserva” no final do exercicio evidencia
uma postura conservadora dos gestores diante de
demandas de gastos futuros incertos e na iminéncia de
limitagdes de liquidez (Liebman & Mahoney, 2017).

Considerando estas discussoes,
favordveis em torno do carry over,

existem argumentos
pelo fato do
carregamento orcamentdrio evitar a concentragéo dos
gastos ineficientes no final do exercicio, uma vez que os
gestores, por terem a possibilidade de aplicar em ano
fiscal posterior o saldo eventualmente nédo utilizado no
periodo corrente, incorreriam em uma menor parcela de
gastos sem o devido planejamento, o que, por sua vez,
promoveria o uso mais eficiente dos recursos (Fortis &
Gasparini, 2017; Liebman & Mahoney, 2017).

Em contraposicdo, a impossibilidade de carregamento
orcamentdrio (carry over) pode incentivar a dilatagdo do
prazo para uso dos recursos além do exercicio financeiro,
através do mecanismo conhecido no Brasil como “restos
a pagar” (Douglas & Franklin, 2006; Aquino & Azevedo,
2017; Fortis & Gasparini, 2017). Para alguns autores,
a inscricdo de despesas em restos a pagar, permitida
pela legislagcdo brasileira, acaba por se constituir um
instrumento de plurianualidade orgamentéria e um
tipo de carry over (Fortis & Gasparini, 2017; Aquino &
Azevedo, 2017).

Considerando a complexidade inerente ao processo
orcamentdrio brasileiro e sua execucdo, ressaltamos,
aqui, que a gestdo dos recursos puUblicos também ¢é
aofetada pela questdo do contingenciamento, assim
entendido como um mecanismo de restricdo automdtica
e obrigatéria da execucdo do orcamento na forma de
limitagdo de empenho e movimentacdo financeira,
instituido pela Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) (Cruz,
2011; Galhardo Et Al., 2013; Abraham, 2016; Lima &
Diniz, 2016).

Com relagdo ao contingenciomento, Mendes (2008)
ressalta que a falta de regularidade e previsibilidade
na liberacdo de recursos torna mais dificil a tarefa
de administrar programas publicos com eficacia. Isto
posto, diante da possibilidade de contingenciamento,
os gestores utilizam-se de artificios para garantir que
os impactos deste mecanismo ndo comprometam a
capacidade operacional da unidade gestora, o que
poderia inviabilizar a execugdo orcamentdria de projetos
em andamento. Um destes artificios pode ser a inscricdo
irregular de despesas em Restos a Pagar (Galhardo et al.,

2013).

Diante do exposto, consideram-se as
proposicdes, a saber: os gestores visam a execucdo
orgamentdria integral dos créditos autorizados na LOA
(diante da impossibilidade de carry over); a presséo
por gastos (decorrente do fenémeno use ou perca)
pode influenciar os gestores a executar o or¢amento
indiscriminadamente ou de forma ineficaz; os gestores
podem se ufilizar de arfificios, como a
irregular de despesas em restos a pagar, apenas para
se resguardar de possiveis restricdes orcamentdrias e
financeiras (contingenciamento); o montante de despesas
inscritas em restos a pagar, e posteriormente canceladas
e/ou reinscritas por inexecu¢@o, pode indicar que as
despesas foram realizadas sem planejamento prévio ou
sob algum tipo de “pressao”.

seguintes

inscricdo

Nesse sentido, a hipétese dessa pesquisa foi elaborada:
H1: A proporcdo dos restos a pagar cancelados e
reinscritos das Universidades Federais brasileiras é
influenciada positivamente pela presséo para a execucdo
orcamentdria.

2.2 Restos a Pagar (RAP)

Como restos a pagar compreendem-se as despesas
empenhadas, mas ndo pagas até o dia 31 de dezembro
do exercicio financeiro. Estes podem ser divididos em
dois tipos: Restos a Pagar Processados (RPP) e Restos a
Pagar Néo Processados (RPNP), sendo a diferenca entre
ambos a liquidag@o ou ndo da despesa, conforme art. 67
do Decreto 93.872 (1986).

Os restos a pagar se constituem um mecanismo expresso
na prépria Constituicdo Federal (1988), na Lei 4.320
(1964) e no Decreto 93.872 (1986), e permite aos
gestores avangarem além da anualidade dos créditos
orgamentdrios. Pode-se dizer que os restos a pagar se
constituem uma excecdo a rigidez imposta pelo principio
da anualidade, que pressupde que as receitas de exercicio
financeiro dever@o suportar estritamente as despesas do
mesmo exercicio.

Segundo Castro (2013), os restos a pagar contrariam
dois principios: o da competéncia e o da anualidade.
Quanto ao principio da competéncia, no caso dos RPNP,
hd o registro de uma obrigagéo (despesa) sem que os
bens ou servicos tenham sido efetivamente entregues ou
realizados; com relagdo ao principio orcamentdrio da
anualidade, a execucdo da despesa inscrita em restos a
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Cabe ressaltar que, uma vez inscrita em restos a
pagar, a despesa apenas é baixada quando ocorre o
seu pagamento ou o cancelomento do empenho. Néo
ocorrendo nenhum destes fatos, os restos a pagar séo
reinscritos em exercicios posteriores até que sejam
finalmente executados. Verifica-se, portanto, que ocorre
a utilizagéo do saldo previsto no orcamento e aprovado
em lei para um dado exercicio financeiro, por um ou
mais periodos subsequentes, sem a necessidade de nova
avaliacdo pelo Poder Legislativo. Para Aquino e Azevedo
(2017), os restos a pagar se constituem um exemplo fipico
de carry over.

Alves (2011) afirma que a postura conservadora adotada
pelo governo, a partir da liberagéo tardia das dotacées
orcamentdrias a serem utilizadas no exercicio, acaba
ocasionando uma grande concentrac@o de emisséo de
empenhos no final do exercicio financeiro. A pressdo
por gastos no final do exercicio, por sua vez, alimenta
o montante de despesas que serdo inscritas em restos a
pagar.

Outro aspecto que acaba induzindo a inscricdo e
reinscricdo das despesas em restos a pagar, apontado
por Vieira e Santos (2018), sdo os decretos de
confingenciamento de despesas e os cronogramas de
desembolso e programacéo financeira - instrumentos que
servem para fixar limites para movimentagéo, empenho
e pagamento das despesas, a serem observados pelos
6rgdos no exercicio financeiro. Para os autores, ao
analisar os restos a pagar, é importante considerar aquilo
que afeta o ciclo orcamentdrio apés a fase de autorizacdo
das dotagdes orcamentdrias, bem como, é importante
considerar as suas repercussoes.

Aquino e Azevedo (2017) apontam como um dos
problemas das despesas classificadas como restos a
pagar é que acabam por servir para o gerenciamento do
resultado primdrio no governo federal, pois a meta deste
resultado, prevista na LDO, seria atingida arfificialmente
apenas pelo crescimento desses saldos, o que tem
acontecido a um volume preocupante, como destacado
pelos 6rgdos de controle CGU e TCU, chegando a
competir com o préprio orcamento do governo federal
(Nota Técnica Conjunta 2, 2015).

Camargo (2014) confirma que hd incentivos para elevar
esse float (diferenga entre o valor das despesas primdrias
inscritas em restos a pagar no final do ano e o valor
efetivamente pago no exercicio financeiro), considerando
essa problemdtica da necessidade de o Governo Federal
aumentar “ficticiamente” o seu resultado fiscal.

A despeito dos impacto que os restos a pagar podem
gerar nos orcamentos, estes incluem a dificuldade para
o planejamento e a execugéo financeira dos orcamentos
seguintes, visto que s@o despesas oriundas de exercicios
anteriores e se constituem divida para a administragéo
publica, podendo afetar sua disponibilidade de caixa,
como também o comprometimento do pagamento das
despesas do ano corrente, |4 que a gestdo pode optar
por deixar de contrair novas dividas enquanto houver
dividas de exercicios anteriores (Alves, 2011; Camargo,
2014; Lima, Figueiredo & Santos, 2017; Aquino &
Azevedo, 2017).

2.3 Estudos Anteriores

Com intuito expandir as discussdes sobre esta relacdo
intrinseca entre o orcamento e os restos a pagar,
apresentam-se a seguir estudos cuja similaridade com
as discussdes apresentadas foi identificada, e que
retrataram peculiaridades da execucdo orcamentdria no
contexto brasileiro.

Santana (2016) estudou a relagéo entre a execugdo
orcamentdria e o volume de inscricdes em restos a
pagar na Universidade Federal de Santa Catarina-UFSC.
O autor destacou que o volume de restos a pagar foi
correspondente a mais de 50% do valor empenhado
nos exercicios analisados (2011 a 2013). A execucdo de
obras e demais despesas de capital foram expressivas
na composicdo desses indices elevados de inscricdes em
restos a pagar, e de seus respectivos cancelamentos nos
exercicios subsequentes.

Vieira e Santos (2018) discutiram acerca da execucdo
orcamentdria e financeira de agdes de servicos pUblicos
de satde e as implicagdes do contingenciamento do
pagamento de despesas. Eles evocam a atengéo para a
elevada inscricdo de despesas em restos a pagar, seguida
de seu posterior cancelamento, e o seu impacto em dreas
prioritdrias como a sadde, contribuindo assim com o
agravamento dos problemas enfrentados pelo SUS. No
que tange & programagdo financeira estabelecida nos
decretos de contingenciamento, os autores destacam que
ela inviabilizou a execugéo do orcamento do SUS e dos
restos a pagar, no periodo compreendido entre 2002 a
2015.

Coelho et al. (2019) desenvolveram um estudo na UFSC
visando analisar a progresséo dos restos a pagar nos
exercicios 2011 a 2016, bem como a sua composigéo.
Com relagéo & progresséo dos valores, os autores
observaram que houve crescimento do saldo inscrito em
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restos a pagar até o ano 2013, e que houve reducéo a
partir de 2014, tendo em vista as agdes tomadas pela
gestdo. Os autores sugerem que a reducdo citada poderia
estar relacionada s alteragdes do Decreto 93.872 (1986),
que frouxeram para os gestores a responsabilidade
de inscricdo dos restos a pagar ndo processados. Do
montante inscrito em restos a pagar na instituigdo, 70%
estavam relacionados as despesas de capital.

No édmbito internacional, o estudo conduzido por Liebman
e Mahoney (2017) examinou a presséo por gastos no
final do periodo fiscal, motivada pelo fenémeno use
ou perca, no governo federal dos Estados Unidos. Os
autores mostraram que a combinacdo entre incerteza
e orgamentos decrescentes, conduziu a agéncia a se
envolver em economias preventivas durante a primeira
parte do ano, mas, no final do ano, a perspectiva de
expiragdo do orcamento os levou a gastar todos os
recursos restantes de forma ineficiente.

Os gastos relacionados & manutencdo e reparo
de edificios, aquisicio de mobveis de escritério e
equipamentos, servicos e equipamentos de tecnologia
da informacéo (Tl) apresentaram taxas significativamente
maiores do que a média no final do exercicio (os gastos
na Gltima semana do ano representaram 8,7%, quando a
média semanal em caso de distribuigdo uniforme seria de
1,9%) (Liebman & Mahoney, 2017).

Liebman e Mahoney (2017) sugerem que politicas
poderiam resolver este problema, como a permisséo para
que os 6rgdos governamentais fizessem o carregamento
orcamentdrio (carry over), mantendo a periodicidade
do orcamento numa base anual, e que uma mudanca
modesta nos procedimentos orcamentdrios - como por
exemplo, uma caréncia de quatro meses para utilizacdo
no exercicio seguinte, das economias orcamentdrias do
exercicio anterior - poderia contribuir para minimizar a
pressdo por gastos de baixa qualidade e o desperdicio.

3 Procedimentos Metodolégicos
3.1 Caracterizacdo e Amostra da Pesquisa

A presente pesquisa se propde a investigar se hd influéncia
do fendmeno “use ou perca” no processo de execucdo
orcamentdria das Universidades Federais brasileiras,
a partir da andlise da relagé@o existente entre a pressdo
por gastos na execucdo orgamentéria do 4° trimestre do
exercicio financeiro e a proporcdo dos restos a pagar
cancelados e reinscritos nas Universidades Federais
brasileiras, considerando a premissa de que a “presséo

por gastos” pode influenciar os gestores a executar o
orcamento indiscriminadamente ou de forma ineficaz,
refletindo no montante de despesas que serdo inscritas
em restos a pagar.

No estudo proposto, a populacdo compreendeu as 63
Universidades Federais brasileiras e os dados analisados
compreenderam o periodo de 2015 e 2019. Foi realizada
a andlise da execug@o orgamentdria no Gltimo trimestre
de um exercicio financeiro e as respectivas inscricdes
em restfos a pagar, observando seus reflexos nos
exercicios subsequentes (pagamentos, cancelamentos
ou reinscricdes). Por exemplo, as despesas inscritas em
restos a pagar no ano de 2015 foram analisadas com
seus reflexos nos exercicios de 2016 e subsequentes. No
entanto, os reflexos dos restos a pagar do ano de 2018
foram analisados apenas até o exercicio 2019.

3.2 Definicdo das Varidveis e Modelo Econométrico

Com base no objetivo proposto para esta pesquisa,
as principais  varidveis  orgamentérias  estudadas
foram: “Restos a pagar cancelados mais os restos a
pagar reinscritos” (RAP_C R) e “Pressdo por gastos
no 4° trimestre” (PO). Os dados para a andlise destas
varidveis foram coletados no site do Tesouro Gerencial
e compreenderam: os Restos a pagar cancelados ou
reinscritos, o orcamento discriciondrio total (anual) e a
execucdo orcamentdria das universidades (despesas
empenhadas no ano e despesas empenhadas no 4°
trimestre do exercicio financeiro).

Os valores correspondentes & varidvel dependente “Restos
a pagar cancelados mais os restos a pagar reinscritos”
(RAP_C R) foram coletados a partir de relatérios
contendo as informacdes de quanto as universidades
cancelaram ou reinscreveram em um exercicio, restos a
pagar resultantes do orcamento empenhado no Gltimo
trimestre de exercicios anteriores.

O ¢ltimo trimestre foi escolhido devido & maior propenséo
a gastos neste periodo, justificada pela necessidade dos
gestores de executar todo o orgamento no exercicio
financeiro, dada a impossibilidade de aproveitamento
das economias orcamentdrias no exercicio seguinte
(Liebman & Mahoney, 2017, 2013). A escolha do final
do exercicio se deve também pelo comportamento
conservador do governo, que libera de forma tardia as
dotagdes orcamentdrias, o que potencialmente aumenta
o montante de despesas que serdo inscritas em restos a
pagar (Alves, 2011).

Aratjo, J. G. R. de ., Lins, T. S. M., & Alvez Diniz, J.




= O Fendmeno Use it or Lose it na Execugdo Orcamentaria das Universidades Federais e a inscricio em Restos a Pagar

ASAA

Foi estabelecida como varidvel independente de
intferesse a “PressGo por gastos no 4° trimestre” (PO).
Esta varidvel foi calculada a partir da proporcéo entre
as despesas empenhadas nos Ultimos trés meses do ano,
nomeadamente outubro, novembro e dezembro, em
relagcdo ao orcamento discriciondrio empenhado total.

A primeira varidvel de controle estabelecida foi: Restos a
pagar — calculada a partir da propor¢éo do orcamento
empenhado no 4° trimestre e inscrito em restos a pagar
(RAP). Nesse caso, representa o quanto do orcamento
empenhado neste periodo foi inscrito em restos a pagar
no final do exercicio.

Cabe salientar, como limitagdo deste indicador, que nem
toda inscricio em RAP que ocorre no Ultimo trimestre
decorre do fenémeno “use ou perca”, pois parte da
despesa empenhada pode néo ter completado todas as
fases de sua execugdo. Isso implica que hd inscricdes em
restos a pagar que néo foram ocasionadas por presséo,
mas por falta de tempo hébil para a finalizacgo das
etapas de execucdo da despesa publica (liquidagdo e
pagamento), principalmente no més de dezembro.

As demais varidveis de controle foram “Dotacdo
Discriciondria Total” (DOT) e “Alunos de Graduagdo
Equivalentes” (AGE), coletadas nos relatérios de gestdo
publicados anualmente pelas universidades.

3.2.1 Varigvel Dependente

Para a construcéo da varidvel dependente “Restos a pagar
cancelados mais restos a pagar reinscritos” (RAP_C R),
foi calculada a proporgéo de quanto do orcamento
empenhado no Ultimo trimestre do ano, e inscrito em
restos a pagar, foi cancelado ou reinscrito no exercicio
subsequente, ndo chegando a completar todas as etapas
de execucdo da despesa publica até o seu pagamento.
O entendimento subjacente é que pode haver despesas
realizadas sem um planejamento prévio (dada a sua
inexecucdo posterior), ou sob algum tipo de “pressdo”
externa (Liebman & Mahoney, 2017, 2013), por terem
sido inscritas em restos a pagar e ndo chegarem a se
concretizar de modo a atender &s atividades finalisticas
das instituigdes.

Assim, assumiu-se que quanto maior for o valor da
varidvel, significa que o crédito empenhado no final do
ano foi apenas para aproximar a execugéo orcamentdria
a 100% do orcamento deliberado.

Ressalta-se que hd motivacdes para que os gestores das

universidades executem a totalidade de seu orcamento, e
uma delas é o cendrio de restricdes orcamentdrias, que
tem repercutido em cortes nos orcamentos das Instituicoes
Federais de Ensino Superior (IFES) (Dourado, 2019).

O modelo incremental, em que se baseia o orgamento
brasileiro, cujo pressuposto é que cada orgamento
elaborado parte dos anteriores (Fitipaldi et al., 2017),
também corrobora como um fator de pressdo para
manter o nivel de execu¢@o orcamentdria elevado (o
que se reflete, por conseguinte, na inscricdo de despesas
em restos a pagar), pois a ndo utilizagdo da proposta
inicial do orcamento ocasionaria uma perda de dotacdo
para exercicio seguinte (Carvalho, 2013). Nesse sentido,
Niskanen (1971) afirma que no processo de escolhas
publicas, os maiores interesses dos gestores publicos
estdo em maximizar o orcamento, mesmo que suas
decisées direcionem para uma alocagdo ineficiente dos
recursos a ele confiados.

3.2.2 Varidveis Independentes

A “Pressdo por gastos no 4° trimestre” (PO) foi calculada
a partir da proporgéo de quanto do orcamento
discriciondrio total, foi empenhado nos trés Gltimos meses
do ano. Com isso, pretende-se verificar se o montante dos
gastos executados no Gltimo trimestre é mais significativo
do que dos trimestres anteriores, o que pode representar
uma concentragdo maior de gastos realizados neste
periodo, explicada pelo fenébmeno use ou perca imbuido
no processo de execuc@o orcamentdria. Tais despesas
s@o mais propicias de terem sido executadas de forma
ineficaz e ineficiente (Alves, 2011; Liebman & Mahoney,
2017).

A escolha metodolégica do periodo de andlise foi
ancorada nos mandamentos legais inseridos na Lei de
Responsabilidade Fiscal, que disciplina, para alguns
anexos do Relatério Resumido da Execugdo Orcamentdria
(RREO), o cdlculo trimestral de determinados indicadores
fiscais. Néo obstante, a literatura internacional tem
adotado uma metodologia de andlise que se baseia na
uniformidade da execug@o orgamentéria em intervalos
mensais, como no estudo de Fichtner e Michel (2016).

Ante ao exposto, é de se considerar a complexidade
inerente ao processo orcamentdrio brasileiro, e, em
decorréncia disto, que a execugdo orcamentdria néo se
apresentaria uniforme durante o exercicio financeiro. Por
isso, optou-se por realizar um levantamento de dados
histéricos, compreendendo o periodo de 2009 a 2019,
para andlise da execucdo orgamentdria trimestral das
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universidades federais, conforme apresentado na Figura
1.

Figura 1 Média histérica da execugcéo orcamentdria por
trimestre (2009-2019)

Execucdo Orcamentania das Universidades Federais
2009 a 2019

35,00% 32.12%
30,00%
25,00%
20,00%
15,00%
10,00%
5,00%
0,00%

25 79%

21,10% 21,00%

1% Trim 2° Trim 3° Trim 4° Trim

Fonte: Dados da pesquisa (2019).

A Figura 1 demonstra graficamente que a execucdo
orcamentdria das universidades é, de fato, disforme,
sendo o Ultimo frimestre aquele que concentra o
maior percentual de execucdo, correspondente a 32%
no periodo analisado. Esta andlise, corrobora para
evidenciar a postura conservadora dos gestores, diante
de cendrios de incertezas (Liebman & Mahoney, 2017),
ao fazerem reserva de parte do orgamento deliberado
“como um colchdo de protecdo as incertezas do ano”
(Aquino & Azevedo, 2017, p.582).

Dessa forma, utilizou-se dados trimestrais para o
periodo de andlise do comportamento dos gastos das
universidades. Quanto & pressdo, serd confirmada se
a execucdo orcamentdria for superior a 25%, usando
como contraponto a distribuigéo uniforme dos gastos,
ou seja, o objetivo é demostrar que o comprometimento
orcamentdrio é maior no Gltimo trimestre.

Dentre as varidveis selecionadas, foram também
estabelecidas algumas como varidveis de controle, sendo
estas: Restos a pagar (RAP) — proporcdo do empenhado
no 4° ftrimestre, nimero de Alunos de Graduagdo
Equivalentes (AGE) e a Dotacdo Discriciondria Total
(DOT).

A varidavel RAP foi estabelecida considerando a proporgao
do que foi empenhado no 4° trimestre e inscrito em restos
a pagar. A andlise dessa varidvel pode indicar quanto foi
empenhado no exercicio financeiro, com intuito de atingir
a totalidade da execucdo orcamentdria, e o reflexo da
pressdo por gastos no montante inscrito em restos a

pagar.

A proxy utilizada para medir o tamanho das universidades

foi o indicador de gestdo nUumero de “Alunos de
Graduagéo Equivalentes” (AGE), fornecido ao Tribunal
de Contas da Unidgo (TCU). O cdlculo do AGE leva em
consideracdo o numero de diplomados, na duragéo
padréo do curso, bem como o nimero de alunos que
ingressaram, além do fator de retencéo. A proxy mais
frequentemente utilizada para medir o tamanho das
universidades é a quantidade de alunos (Gallego et al.,
2009; Catdlico, 2012; Péssoa et al., 2018)

A outra varidvel de controle utilizada foi a Dotacdo
Discriciondria Total (DOT), a qual pode representar
alguma influéncia sob os restos a pagar cancelados e
restos a pagar reinscritos das instituices, pois um maior
orcamento pode representar uma maior dificuldade de
gestdo e, respectivamente, maiores cancelamentos e
reinscrigoes.

Tabela 1. Descricdo das varidveis

Varigvel Dependente

Definigdo
Despesas inscritas em RAP

Dimensdo Indicador

Restos a Pagar

Cancelados canceladas ou reinscritas
Restos a pagar PG
pag ou Reinscritos Despesas empenhadas no 4°
(RAP_C_R) trimestre do exercicio financeiro

Varidveis Independentes

Di a Indicador Definicdo
Despesas empenhadas 4° Trimestre
Presséio Press@o por gastos do exercicio financeiro
(PO) Total de despesas empenhadas no
exercicio financeiro
Empenhos inscritos em Restos a
pagar
Restos a pagar (RAP) Despesas empenhadas no 4°
trimestre do exercicio financeiro
Alunos de . -
= Indicador de Gestdo do TCU que
iGvei Graduagdo par f
V°£:;“’:giede Equivalenufeg (AGE) indica quantidade de alunos

Dotagdo

Discriciondria Total Orgamento discriciondrio total

Nota. O montante de despesas empenhadas e inscritas
em restos a pagar corresponde apenas a parcela do
or¢amento discriciondrio.

Fonte: Elaborado pelos autores (2019).

3.2.3 Modelo econométrico

Atécnica econométrica utilizada para verificar a influéncia
das varidveis independentes sobre a varidvel dependente
foi a regressdo com dados em painel. As universidades
federais brasileiras formaram a populagdo da pesquisa.
Quanto ao modelo econométrico, este é apresentado na
equagdo 1.

RAP_ C R,,, =B, + B,PO, + B,RAP + B,AGE, + B,DOT,

+ g 0
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Onde:

RAP_C_R ., = Restos a pagar cancelados mais restos a
pagar reinscritos i, noano t + 1;

PO = Presséo por Gastos no 4° Trimestre do exercicio
financeiro;

RAP = Restos a pagar;

AGE, = Numero de Alunos de Graduagdo Equivalentes;
DOT, = Dotagéo Discriciondria Total;

g, = Termo de erro.

4. Resultados
4.1 Andlise Descritiva

A Tabela 2 apresenta a andlise descritiva das varidveis:
Pressdo por gastos no 4° trimestre (PO), Restos a pagar
(RAP), némero de Alunos de Graduacéo Equivalentes (AGE)
e a Dotacdo Discriciondria Total (DOT), correspondente
as 63 universidades brasileiras analisadas, no periodo de
2015 a 2018, totalizando 252 observacdes. No ano de
2019, foram analisados os reflexos dessas varidveis na
proporcdo dos restos a pagar cancelados e reinscritos.

Tabela 2. Andlise descritiva das varidveis

Varidvel Média Desvio Padréo Min. Max. Observages

PO 0,27 0,0904 -0,004 0,6194 252

RAP 0,7075 0,1917 0,1691 0,99 252

AGE 25.548 18.497 971 77.552 252

DOT 126.000.000 92.000.000 17.900.000 603.000.000 252

Fonte: Dados da pesquisa (2019)
a) Press@o por gastos (PO)

A varidvel presséo por gastos (PO) foi calculada a partir
da propor¢éo de quanto do orcamento discriciondrio
total foi empenhado nos trés Gltimos meses do exercicio
financeiro, como descrito no capitulo de procedimentos
metodolégicos.

Com base Tabela 2, a média da Pressdo por gastos no
4° trimestre (PO) apresentada pelas universidades é de
27%, com desvio padréo de 0,09 e valores minimo e
méximo variando entre 0 e 62%. A amplitude dos dados
e o desvio padréo indicam uma distingdo considerdvel na
forma como as universidades executam o seu orcamento,
no que diz respeito ao montante do orgamento que é
empenhado nos Ultimos trés meses do ano, podendo
indicar uma distribuicdo orcamentdria ndo regular e
complexa, corroborando com a literatura (Alves, 2011;
Cruz, 2011; Galhardo et al., 2013; Abraham, 2016;
Lima & Diniz, 2016).

A presente pesquisa evidencia uma realidade peculiar
do cendrio brasileiro, a concentra¢do de gastos no
Ultimo trimestre do exercicio financeiro, que denota
uma maior pressdo sobre os gestores no que se refere &
execucd@o orgamentdria. Verificou-se, ainda, que a média
histérica da pressdo por gastos (32%) chega a ser mais
representativa do que a média compreendida no periodo
investigado (27%), conforme demonstrado na Figura 1.
Tais achados evidenciam que a execugdo orgamentdria
brasileira ndo segue uma tendéncia uniforme, o que
corresponderia a uma propor¢do de gastos em torno de
25% em cada trimestre.

Com isso, foi possivel também perceber o comportamento
conservador dos gestores, ao fazerem reservas para
gastar apenas no final do exercicio. Este comportamento
ocorre diante de cendrios de incertezas, quando o
gestor considera a possibilidade de ocorrerem restricées
orcamentdrias e limitagdes de liquidez no futuro (Liebman
& Mahoney, 2017).

Cabe destacar que o processo orcamentdrio brasileiro
apresenta certas complexidades - a liberagdo do
orcamento é tardia; sua distribuicdo ndo ocorre de
forma regular; h&d mecanismos de restricio como os
contingenciamentos, com limitagdes de empenho (Alves,
2011; Cruz, 2011; Galhardo et al., 2013; Abraham,
2016; Lima & Diniz, 2016) - e isso pode corroborar para

essa acentuacdo dos gastos no Gltimo trimestre.

Ainda analisando a Tabela 2, o valor mdaximo representa
a maior execugdo orcamentdria no 4° trimestre
evidenciada na pesquisa, ou seja, um indicativo de maior
pressd@o por gastos, que foi observado na Universidade
Federal de Juiz de Fora, no ano de 2017 (61,94%).
Além disso, o valor minimo de -0,004, apresentado pela
Universidade Federal do Sul da Bahia em 2018, indica
o comportamento de cancelar mais do que empenhar
nesses Ultimos meses do ano.

De modo a explorar mais detalhadamente a varidvel
pressGo por gastos, seguem as Tabelas 3 a 4, com o
ranking anual das universidades que apresentaram
percentual de execug@o orgamentéria acima de 25% no
4° trimestre, em pelo menos algum dos anos da pesquisa.

Tabela 3 - Quantidade de universidades que apresentaram
press@o por gastos

Ano(s) com Pressdo > 25% Universidades (Quant) % do total das Universidad:
1 10 15,87%
2 21 33,33%
3 17 26,98%
4 7 11,11%
Total 55 87,30%

Fonte: Dados da pesquisa (2019)
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A Tabela 3 evidencia que 55 universidades apresentaram
pressdo por gastos no 4° trimestre, o que representa
87% do total de universidades. Deste percentual, 11%
apresentaram pressdo por gastos em todos os anos
analisados, conforme detalhado na Tabela 4.

Tabela 4. Valores médios das universidades que
apresentaram press@o por gastos
Universidade Pressdo %RAP RAP_C R RAP_Executado
Universidade Federal de Juiz de Fora 49% 73% 15% 85%
Fundagao Universidade Federal de Tocantins 38% 85% 17% 81%
Universidade Federal do Triangulo Mineiro 35% 69% 9% 92%
Universidade Tecnolégica Federal do Parana 36% 75% 15% 86%
Fundagéo Universidade Federal de Rondénia 39% 96% 37% 64%

68%
91%
80%

88%
76%
82%

Fundagao Universidade de Brasilia
Fundacéo Universidade Federal do ABC
Média

Fonte: Dados da pesquisa (2019)

Verifica-se, a partir da Tabela 4, que hd uma prdtica
recorrente de empenhamento nos Ultimos meses do
exercicio financeiro em algumas universidades, com
valores acima da média em todos os anos estudados.
Aqui reforca-se o efeito “use ou perca” no processo
orcamentdrio, que pode implicar em uma menor margem
para tomada de decisdes estratégicas e uma execucdo
orcamentdria pouco criteriosa, como observado por
Ribeiro (2010), resultando em gastos de baixa prioridade
e qualidade, como indicado por Liebman e Mahoney
(2017).

Corrobora para o entendimento desse comportamento
dos gestores publicos a presenca cultural dos efeitos
do use it or lose it, sob a forma de vieses cognitivos,
como sugere Camargo (2016). Os vieses cognitivos tém
efeitos sobre o processo racional de ftomada de deciséo,
focalizando e enrijecendo o pensamento estratégico
(Laroche & Nioche, 2006).

Um dos vieses que pode afetar a racionalidade dos
gestores é o enquadramento, pois as escolhas desses
forma como

tomadores de decisGo s@o sensiveis &
capturam os problemas (Laroche & Nioche, 2006), e
influenciadas por pressées contextuais (Palazzo, Krings &
Hoffrage, 2012). Isto posto, considerando a necessidade
de executar a totalidade do orcamento em um curto
periodo de tempo, as escolhas dos gestores podem néo
ser estratégicas e racionais, o que se refletiria na alocacdo
ineficiente dos recursos.

A pressdo sobre os gestores para executar o mdximo
do orcamento possivel é corroborada pelo modelo
de orcamentag@o incremental. Aqui destaca-se que
quando os recursos orcamentdrios ndo sdo executados,
as sobras poderiam ser compreendidas como dotacées

que superaram as necessidades da entidade (Aquino &
Azevedo, 2017; Carvalho, 2013; Piscitelli, 1988). Por sua
vez, isso implicaria na reducdo dos tetos orcamentdrios
dos exercicios subsequentes (Fitipaldi et al., 2017).

Deve-se pesar, também, que sobre os gestores publicos
existem obrigacées de accountability, pois devem atender
as demandas das diversas partes interessadas no uso
de bens e servicos publicos (Lima & Diniz, 2016). Isto
posto, eles esforcam-se para garantir a totalidade de
utilizacdo dos recursos dispostos em seu orcamento,
pela impossibilidade de carregamento orcamentdrio do
saldo né&o utilizado para o exercicio seguinte (carry over)
(Liebman & Mahoney, 2017, 2013).

Cabe destacar, conforme a Tabela 5, que 8 universidades
ndo apresentaram, em nem um dos anos, execucdo
orcamentdria no 4° trimestre acima de 25%, o que sugere
alguns insights: a dindmica de liberacdo dos créditos
orcamentdrios pode ser distinta, entre universidades; ou,
isto pode ser resultado de um melhor planejomento e
aperfeicoamento das prdticas administrativas, atrelado a
maior capacidade em termos de lideranca. Tal achado
pode ser explicado através da teoria dos recursos
cognitivos, que pressupde que lideres experientes e bem
informados fazem melhores planos do que aqueles com
menos habilidades e conhecimentos (Fiedler, 1986).

Tabela 5. Valores médios das universidades que nédo

apresentaram press@o por gastos

%RAP
85%
64%

RAP_Executado
83%
81%

Pressdo
19%
19%

RAP C R
17%
18%

Universidade

Universidade Federal de Alagoas
Universidade Federal de Goids

Universidade Federal Rural do Rio
de Janeiro

Universidade Federal Rural da
Amazénia

Fundag@o Universidade Federal de
Uberlandia

Fundag&o Universidade Federal de
Mato Grosso

Fundag@o Universidade Federal de
Quro Prefo

Fundag@o Universidade Federal de
Sao Carlos

20% 66% 15% 86%

18% 66% 21% 81%

22% 62% 15% 85%

14% 53% 15% 86%

21% 67% 6% 95%

23% 70%
Média 20% 67%

Fonte: Dados da pesquisa (2019)

10%
15%

91%
86%

Camargo (2014) ressalta que planejar efetivamente
o gasto publico, minimizando ou aproveitando as
incertezas sobre a execucdo da receita (cotas e repasses
financeiros) e da despesa, compreende o principio da
boa-fé orcamentdria.

b) Restos a pagar (RAP)
Prosseguindo com a andlise descritiva da Tabela 2,

verifica-se também que do valor empenhado nos Gltimos
trés meses do exercicio financeiro, o montante inscrito
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em restos a pagar (RAP) representa uma média de 70%,
considerando um desvio padrdo de 0.1917. O valor
madximo para essa varidvel foi de 99%, indicando que
algumas universidades inscreveram em restos a pagar
quase a totalidade do que foi empenhado no 4° trimestre
do exercicio financeiro.

Conforme Alves (2011), a postura conservadora adotada
pelo Governo Federal, com a liberacdo tardia das
dotagdes orcamentdrias a serem utilizadas no exercicio,
acaba ocasionando uma grande concentracdo de
emisséo de empenhos no final do exercicio financeiro e,
consequentemente, a inscri¢cdo das despesas em restos
a pagar. Compreende-se, também, que a natureza de
algumas despesas pode corroborar para o aumento das
inscricdes em restos a pagar nas universidades, como
por exemplo, a execucdo de obras e demais despesas de
capital, como indicado nos estudos de Santana (2016) e
Coelho et al., (2019).

Com base nas Tabelas 4 e 5, pdde-se verificar que
universidades que apresentaram presséo por gastos no 4°
trimestre, nos 4 anos analisados, também apresentaram
maior percentual médio de inscricdes em restos a pagar
(%RAP = 80%), comparando com as universidades que
ndo apresentaram pressdo por gastos no periodo (%RAP
= 67%).

Analisando o percentual representativo do que foi
inscrito em restos a pagar pelas universidades, relativo
exclusivamente aos empenhos emitidos no 4° trimestre do
exercicio financeiro, podemos encontrar um indicativo de
que o recurso foi empenhado sob uma atmosfera de “use
ou perca”, tendo em vista a impossibilidade de utilizacdo
no exercicio seguinte da dotagdo aprovada para aquele
considerando o principio da anualidade
orcamentdria, que potencializa a presséo por gastos,
como dispde a literatura (Lee & Kendal, 2018; Fichtner &
Michel, 2016).

exercicio,

Desse modo, compreende-se que a presséo por gastos
acabou incentivando a extensdo do prazo de uso dos
recursos para além do exercicio financeiro, e a criagdo
de um “orcamento paralelo”, a partir da inscricdo das
despesas em restos a pagar (Douglas & Franklin, 2006;
Alves, 2011; Camargo, 2014; Lima, Figueiredo &
Santos, 2017; Aquino & Azevedo,2017). Um exemplo
desta situacdo pode ser observado na Tabela 4, no caso,
a Fundacdo Universidade Federal de Rondénia, que
apresentou um percentual médio de empenhos inscritos
em restos a pagar (RAP) de 96%. Deste percentual,
37% dos empenhos foram cancelados ou reinscritos no

exercicio seguinte, o que correspondeu a uma execucdo
orcamentdria de apenas 64%.

Cabe ressaltar que a presséo por gastos pode levar os
gestores arealizar despesas mal planejadas ou até mesmo
desnecessdrias (Souza, 2016; Fortis & Gasparini, 2017;
Liebman & Mahoney, 2017), o que no setor publico pode
se materializar sob diversas formas, tais como: caréncia
de competicdo, negociacdes e contratacdes realizadas
inadequadamente; rotinas mal definidas e aquisicéo de
itens e servicos de baixa prioridade (Liebman & Mahoney,
2017, 2013).

Destacamos ainda que, como evidenciado nas Tabelas
4 e 5, tanto as universidades que apresentaram pressd@o
para a execugdo orcamentdria no 4° frimestre do exercicio
financeiro, quanto as que ndo apresentaram essa presséo,
executaram em periodo subsequente maior parte do que
foi empenhado e inscrito em restos a pagar. Isso pode
ser observado a partir da média do RAP Executado, que
correspondeu a 82% e 86%, respectivamente.

Embora a diferenca da média do RAP Executado néo
seja expressiva em termos percentuais (apenas 4% -
entre as universidades que apresentaram presséo e as
que ndo apresentaram), esta andlise, de forma isolada,
¢ insuficiente para confirmar se as despesas empenhadas
e inscritas em RAP foram precedidas de planejamento
prévio, ou se efetuadas apenas para evitar a perda da
dotagéo |4 aprovada (Souza, 2016), & que no contexto
brasileiro hé indicios de uma valorizacdo maior no indice
de execugdo orcamentdria do que indice de desempenho
ou efetividade no uso do gastos publico (Camargo,
2014).

Com base no percentual médio do RAP Executado,
também néo se consegue confirmar se houveram
inscricdes indevidas em RAP, ou seja, em desconformidade
com o rol de condi¢des previstas no art. 35 do Decreto
93.872 (1986) e suas alteragdes.

Por fim, as evidéncias da pesquisa indicam que os restos
a pagar se constituiram um mecanismo de carregamento
orcamentdrio (carry over), conforme sugerem Aquino e
Azevedo (2017), sendo a alternativa que as universidades
tiveram & sua disposic@o para garantir a usabilidade dos
recursos disponiveis, e, por conseguinte, a continuidade
de seus projetos e a manutencdo das atividades
académicas, considerando a imprevisibilidade de
cendrios futuros.

Todavia, o aumento das inscrigdes em restos a pagar tem
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sido expressivo e é algo preocupante, pois tem dificultado
“a gestdo do equilibrio orcamentdrio e a obtencdo de
uma clara nocdo do resultado fiscal do governo” (Aquino
& Azevedo, 2017, p. 581).

Argumenta-se, com base na literatura nacional (Aquino &
Azevedo, 2017; Fortis & Gasparini, 2017; Alves 2011) e
infernacional (Liebman & Mahoney, 2013, 2017; Fichtner
& Michel, 2016), que o carregamento orcamentdrio
(carry over) possui diversas vantagens, e, se permitido
pelo Governo Federal brasileiro, viabilizaria os seguintes
aspectos: um melhor planejamento das aquisicées e
contratagdes, a partir das reservas orcamentdrias de
exercicios anteriores; a minimizagdo da pressdo sobre
os gestores, por possibilitar uma execucdo orcamentdria
mais criteriosa; a redugéo dos gastos de baixa qualidade
e do desperdicio; e o aumento da fransparéncia dos
gastos publicos.

Neste sentido, Liebman e Mahoney (2017) sugerem que
uma simples mudanca nos procedimentos orcamentdrios
- como por exemplo, uma caréncia de quatro meses
para utilizacdo no exercicio seguinte, das economias
orcamentdrias do exercicio anterior - poderia contribuir
para minimizar essa pressdo por gastos. J& no caso do
Brasil, caberia a andlise do impacto de tal mudanca,
principalmente no que tange & reducdo das inscricdes
indevidas em restos a pagar, se haveriom implicacées
neste sentido.

c) Alunos de Graduagéo Equivalentes (AGE) e Dotacdo
Discriciondria total (DOT)

A variavel utilizada como proxy para tamanho das
universidades - Alunos de Graduagdo Equivalentes (AGE)
- apresentou uma média de 25.548, com desvio padréo
de 18.497, valor minimo de 971e mdximo de 77.552.
Essa alta variacdo aponta para uma diversificagdo no
tamanho das instituicdes estudadas, as quais podem
apresentar comportamentos diversos, assim como
diferentes desafios quanto & execugdo orcamentdria.

Da mesma forma o orcamento discricionério (DOT), que
apresentou também uma grande variag@o, com valor
minimo de R$ 17.900.000 e méximo de R$ 603.000.000,
e pode contribuir para explicar essa diferenca na forma
como as universidades executam seu orcamento.
Considerando a dispersédo do orcamento discriciondrio
das instituicdes pesquisadas, sua mensuragéo foi o
resultado do logaritmo natural desse or¢amento, visando
evitar possiveis problemas econométricos com relagéo &
homogeneidade dos dados.

4.2 Andlise do Modelo Estatistico

Com base na hipétese proposta nesta pesquisa, o
modelo estatistico buscou verificar se a proporgéo dos
restos a pagar cancelados e reinscritos das Universidades
Federais brasileiras é influenciada positivamente pela
pressdo para a execu¢do orgamentdria.

Seguem os resultados dos dados em painel com efeitos
fixos, na Tabela 6. O modelo foi melhor estimado por
efeito fixo, ndo apresentando multicolinearidade dos
dados e tendo o pressuposto da normalidade relaxado
de acordo com o teorema do limite central. Viu-se, assim,
que ndo houve autocorrelagéo, porém, foi necessdria a
correcdo para heterocedasticidade, sendo estimada uma
regressdo robusta.

Tabela 6. Influéncia da presséo por gastos no RAP_C R

Estatistica t
-1.72

P-valor
0.087*

Erro Padréo
0,8344305

Coeficientes
-1.435.986

Variavel Explicativa
Constante

PO 0,1779784 0,1034484 1.72 0.087*
RAP 0,1359002 0,061801 2.20 0.029**
AGE -0,00000648 0,00000339 -1.91 0.057*
Log Dot 0,0883769 0,0439301 2.01 0.046**
Descrigdo Valor Descrigdo Valor Descrigdo Valor

R2 0.0596 Test F 0.0003 N° de Observagées 252

Notas: PO = Pressé@o por gastos no 4° Trimestre; RAP =
Restos a Pagar; AGEit = N° de Alunos de Graduacgéo
Equivalentes; DOTit = Dotagéo Discriciondria Total.

** * = significativo a 5 e 10% respectivamente.

Fonte: Dados da pesquisa (2019)

Verifica-se, a partir da Tabela 6, que a varidvel “PO”
apresentou significancia estatistica ao nivel de 10%, com
sinal positivo. Isso evidencia que quanto maior a press@o
por gastos, ou seja, a concenfracdo do orgamento
discriciondrio executado no 4° trimestre,
quantidade de Restos a Pagar cancelados ou reinscritos
(RAP_C R) no periodo subsequente.

maior a

Cabe destacar que os Restos a Pagar cancelados ou
reinscritos, utilizados para fins desta pesquisa, s@o
provenientes de despesas realizadas no periodo em que
a execugdo orcamentdria é mais representativa para as
universidades, periodo associado a uma maior propensé@o
a gastos, devido & proximidade de encerramento do
exercicio (Fichtner & Michel, 2016; Liebman & Mahoney,
2017, 2013).

O interesse dos gestores em evidenciar um percentual
da execug@o orcamentdria expressivo, o mais proximo
da totalidade do orcamento aprovado, decorre da
preocupacgdo de que a devolugdo dos recursos chame
a atencdo do Legislativo, indicando que tais gastos néo
seriam necessdrios, o que poderia repercutir em futuros

Aratjo, J. G. R. de ., Lins, T. S. M., & Alvez Diniz, J.




= O Fendmeno Use it or Lose it na Execugdo Orcamentaria das Universidades Federais e a inscricio em Restos a Pagar

ASAA

cortes orcamentdrios (Lee & Kendal, 2018; Freixas et
al., 1985; Fichtner & Michel, 2016). Nesse caso, o
comportamento dos gestores acaba sendo enviesado pela
presenca cultural dos efeitos do use it or lose it (Camargo,
2016), decorrente da tradicdo orgamentdria incremental.

Por sua vez, a literatura indica que esse aumento dos
gastos no final do ano pode resultar na realizagéo de
despesas de baixa prioridade (Liebman & Mahoney,
2017; Souza, 2016; Fortis & Gasparini, 2017). Desta
feita, assumiu-se que se os restos a pagar foram
cancelados ou reinscritos pelas universidades, é porque
trataram-se de despesas realizadas com um certo grau
de incapacidade de planejamento, tendo em vista a sua
inexecucdo posterior; ou sob algum tipo de “pressdo”
externa (Liebman & Mahoney, 2017, 2013), jd que ndo
chegaram a se concretizar efetivamente.

O achado da pesquisa surge para reforcar que a pressdo
por gastos é potencializada pelo fendmeno “use-o
ou perca-o” (use it of lose it), imbuido no processo
orcamentdrio (Liebman & Mahoney, 2013, 2017). Ficou
comprovada a influéncia positiva da presséo por gastos
sobre a quantidade de restos a pagar cancelados ou
reinscritos, que tende a ser maior quanto maior for a
atmosfera de presséo.

A Tabela 6 evidencia também que a varidvel RAP
representativa  das inscricdes em restos a pagar
decorrente de despesas empenhadas nos Gltimos trés
meses do exercicio financeiro, apresentou significancia
estatistica ao nivel de 5%, com sinal positivo. Isso significa
que as instituicdes que mais inscreveram empenhos
em RAP apresentaram a tendéncia de canceld-los ou
reinscrevé-los em restos a pagar no exercicio seguinte,
evidenciando a dificuldade de planejamento inerente ao
que é executado sob uma atmosfera de “pressédo”.

O planejamento é uma pega primordial para a efetividade
na utilizagdo dos recursos publicos e o atendimento
das demandas da sociedade. Quando esta peca néo
consegue ser efetiva, implica em ineficiéncias na execucdo
orcamentdria. Todavia, a falta de regularidade (ou
incerteza) do recebimento de recursos acaba dificultando
ainda mais o processo de planejamento. Essa dindmica
de inscrever despesas em restos a pagar, para, em
seguida, proceder seu cancelamento ou reinscri¢do, tem
sido uma alternativa adotada pelos gestores diante da
complexidade do cendério atual.

Neste estudo, a varidvel AGE, tomada como proxy para
tamanho das universidades, apresentou significancia

estatistica a nivel de 10%, com sinal negativo. Esta
relagéo indica que quanto maior a universidade, em
numero de alunos, menor o valor de Restos a Pagar
cancelados e reinscritos. No caso, verificou-se que as
maiores universidades conseguiram minimizar os efeitos
da press@o por gastos ao ofimizar seu planejamento,
refletindo, assim, em uma melhor execugdo orgamentéria,
com menores indices de cancelamentos e reinscricdes de
empenhos em Restos a pagar.

Com relagéo a varidvel DOT, que representa o tamanho
da dotacao discriciondria das instituicdes, esta apresentou
significéncia estatistica ao nivel de 5% com sinal positivo.
Este resultado indica que quanto maior o orgamento
das universidades, maior a quantidade de restos a
pagar cancelados e restos a pagar reinscritos, podendo
ser um indicador que representa a complexidade do
planejamento e sua relevancia para uma garantir a
eficdcia da execucdo orcamentdria.

5 Consideragoes Finais

A presente pesquisa buscou investigar a relagéo entre
a pressGo por gastos na execugdo orcamentdria e a
proporcdo dos restos a pagar cancelados e reinscritos
nas Universidades Federais brasileiras.

Considerando o crescimento expressivo dos Restos
a pagar, um dos grandes problemas da execucdo
orcamentdrio-financeira  brasileira, este mecanismo
passou a ser considerado um tipo de carry-over
(carregamento orgamentdrio), prejudicial para a gestdo
do equilibrio orcamentdrio e para a obtencdo de uma
clara nocéo do resultado fiscal do governo (Camargo,
2014; Aquino & Azevedo, 2017). Além disso, os restos a
pagar podem ser utilizados como resposta ds pressées por
gastos inerentes ao processo de execugdo orcamentdria.
A pressGo por gastos é frequentemente observada
nas administracdes governamentais, principalmente
no Ultimo trimestre do ano fiscal, para que néo haja
devolugéo de recursos. Esta atmosfera de “use-o ou
perca-o” (use it of lose it), criada em torno do processo
de execugdo orcamentdria, pode acarretar prejuizos para
a administrac@o publica, conduzindo os gestores ao uso
indiscriminado dos recursos e & realizagdo gastos de
forma ineficaz, sem o devido planejamento.

Dentre as 63 universidades estudadas, verificou-se que
55 (87%) apresentaram pressdo por gastos no Gltimo
trimestre do exercicio financeiro, em pelo menos um dos
anos investigados; 7 universidades (11%) apresentaram
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pressdo para execu¢do orcamentdria no 4° trimestre
(média acima de 25%) nos 4 anos analisados; e 8 (12%)
ndo apresentaram pressdo por gastos em nenhum dos
anos, durante o periodo compreendido pela pesquisa
(2015 a 2018).

Verificou-se também, que as universidades que
apresentaram pressdo por gastos (Tabela 4) nos 4 anos
analisados, exibiram maior percentual médio de restos a
pagar (%RAP = 80%), comparando com as universidades
que n&o apresentaram pressdo por gastos no periodo
(%RAP = 67%). Este achado pode ser um indicativo de
que os recursos foram empenhados sob uma atmosfera
de “use ou perca”, tendo em vista a impossibilidade de
utilizacdo da dotagé@o no exercicio seguinte.

As evidéncias indicam que os restos a pagar se constituiram
um mecanismo de carregamento orcamentdrio (carry over)
para as universidades, sendo uma alternativa empregada
pelas instituicdes para garantir a usabilidade dos recursos
disponiveis, e, por conseguinte, a continvidade de seus
projetos e a manutencdo das atfividades académicas,
considerando a imprevisibilidade de cendrios futuros.

O modelo estatistico de dados em painel com efeitos fixos
foi utilizado para verificar se a propor¢éo dos restos a
pagar cancelados e reinscritos das Universidades Federais
Brasileiras, foi influenciada pela presséo para a execugdo
orcamentdria no 4° trimestre. Os achados indicaram que
quanto maior a pressdo por gastos, maior a quantidade
de Restos a Pagar cancelados ou reinscritos (significéncia
estatistica ao nivel de 10%, com sinal positivo). Desse
modo, confirmou-se a influéncia positiva da pressé@o por
gastos sobre a quantidade de restos a pagar cancelados
ou reinscritos, que tende a ser maior, quanto maior for a
pressdo para a execugdo orgamentdria.

Ademais, constatou-se que as instituicdes que mais
inscreveram empenhos em restos a pagar, daqueles
emitidos no Gltimo trimestre, também apresentaram maior
tendéncia a canceld-los ou reinscrevé-los no exercicio
seguinte, evidenciando a dificuldade de planejamento
inerente ao que é executado sob uma atmosfera de
“press@o” (significancia estatistica ao nivel de 5%, com

sinal positivo).

Ressalta-se que, quando o planejamento ndo consegue
ser efetivo, isso resulta em ineficiéncias na execucdo
orcamentdria. Todavia, a falta de regularidade (ou
incerteza) associada ao recebimento de recursos acaba

dificultando ainda mais o processo de planejamento das
instituicdes, sem falar que um cendrio de incertezas, com
possiveis restricdes orgamentdrias, corrobora para que
os gestores tenham um comportamento conservador,
fazendo reservas para gastar apenas no final do
exercicio. Mas isso pode criar um tipo de viés cognitivo
nos gestores, conduzindo-os a comportamentos menos
estratégicos ou até mesmo disfuncionais.

Os vieses cognitivos tém efeitos sobre o processo racional
de tomada de decisdo (Laroche & Nioche, 2006).
Assim, os gestores, ao sofrerem pressdes externas para
o cumprimento orcamentdrio, quando se aproxima o
término do exercicio financeiro, podem ser conduzidos
a executar o or¢gamento de forma pouco criteriosa, como
observado por Ribeiro (2010), haja vista a influéncia das
pressées contextuais (Palazzo et al., 2012) e do viés de
enquadramento, que pressupde que as escolhas desses
tomadores de deciséo s@o sensiveis & forma como
capturam os problemas (Laroche & Nioche, 2006).

Com o propésito de incitar o desenvolvimento de
discussées acerca da temdtica dos restos a pagar, e
considerando a problemdtica em torno da presséo por
gastos e da influéncia do fenémeno use it or lose it na
execuc@o orcamentdria, que tem suas implicagdes no
comportamento dos gestores, a presente pesquisa traz
contribuigdes prdticas de como analisar a relagéo entre
estas varidveis (press@o por gastos x restos a pagar). Cabe
destacar que, em cendrios de restricdes orgamentdrias
e incertezas, a pressdo por gastos e seus respectivos
reflexos nos restos a pagar e na eficiéncia dos gastos
publicos deve ser objeto de maiores reflexdes.

Sugere-se que pesquisas futuras sejom realizadas
em outras entidades do setor publico (ou segmento),
analisando a press@o por gastos e como se comportam os
restos a pagar, diante das peculiaridades (e dificuldades)
inerentes & execug@o orcamentdria prépria de cada

contexto.

Tais pesquisas podem fazer uma andlise da presséo por
gastos a partir do percentual empenhado na Gltima semana
do ano fiscal, conforme sugerem Liebman e Mahoney
(2017), embora se reconheca a dificuldade em segregar as
despesas que se constituem restos a pagar decorrentes da
“pressao” por gastos, daquelas que ndo completaram ainda
todas as fases de sua execucdo. Todavia, tais pesquisas
podem empregar uma nova metodologia de andlise e
aprofundar o aspecto cognitivo e comportamental.
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