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Resumo

O setor publico brasileiro € norteado, em matéria fisco-or¢amentaria, pela Lei n° 4.320, de
17 de margo de 1964. Tal dispositivo traz, dentre outras, regras gerais para a elaboracdo e
controle do orcamento publico. Uma dessas previsdes legais € o reconhecimento da categoria
de Restos a Pagar. O trabalho buscou, além de uma analise do comportamento das variaveis
orcamentdrias, evidéncias estatisticas da relagdo do Restos a pagar nao processados com o
desempenho das institui¢des no indice/Rankings de referéncia RUF — Ranking Universitario
Folha. A analise e discussao mostraram que, no periodo analisado, as instituigdes executaram
praticamente a totalidade das dotagdes orgamentarias. Além disso identificou-se uma
sensibilidade na taxa de variagdo dos restos a pagar ndo processados em relagdo a taxa de
variacao do Or¢amento. No modelo econométrico testado os parametros das variaveis EXEC
(indice de execucdo orcamentéria) e RPNP (indice de restos a pagar ndo processados) se
apresentaram todos significativos, apontando uma relagdo positiva e negativa,
respectivamente, em relacdo a variavel dependente RUF.

Palavras-chave: Conflitos de agéncia; Orcamento publico; Restos a pagar. Rankings
universitarios.

Abstract

The Brazilian public sector is guided, in fiscal and budgetary matters, by Law n°® 4.320, of
March 17, 1964. This provision brings, among others, general rules for the elaboration and
control of the public budget. One of these legal provisions is the recognition of the
Remainder Payable category. The study sought, in addition to an analysis of the behavior of
budgetary variables, evidence of the relationship between Unprocessed Remaining Payables
and the performance of institutions in the reference index / Rankings RUF - Ranking
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Universitario Folha. The analysis and impartiality that, in the period analyzed, the
institutions executed practically the totality of the budget allocations. In addition, a
sensitivity was identified in the rate of change of unprocessed balances payable in relation
to the rate of change in the Budget. In the econometric model tested the parameters of the
variables EXEC (budget execution index) and RPNP (unprocessed payable recovery index)
if impartial all, align a positive and negative relationship, respectively, in relation to the
dependent variable RUF

Keywords: Agency conflicts. Public budget. Remains payable. University Rankings.

Introducio

A lei 4.320 de 17 de marco de 1964, além de ser considerada a lei-mae da
contabilidade publica brasileira, traz em seus dispositivos orientagdes, principio e regras
gerais para o orgamento e despesas publicas. Uma das suas principais concepgdes € a
definicdo de Restos a Pagar, em seu artigo 36, fazendo a distingdo dos processados para os
Restos a Pagar Nao Processados. Essa classificagdo faz referéncia as fases, ou estagios, a
despesa publica também conceituada nesta lei. As fases definidas sdo empenho, liquidacao
e pagamento. O empenho da despesa ¢ a formalizacdo de ato que cria ao Estado a obrigagado
de pagamento. A liquidagdo da despesa tem por um dos principais objetivos verificar a
comprovagdo da entrega do material ou da prestacdo efetiva do servico. A ordem de
pagamento ¢ o despacho emanado por autoridade competente determinando que a despesa
seja paga. Na etapa da liquidacdo ¢ onde reside a diferenciag¢do da classificacdo dos Restos
a Pagar. Os do tipo ndo processados as despesas nao foram liquidadas, enquanto os do tipo
processados as despesas foram liquidadas, apenas ndo pagas. Aparentemente as do primeiro
tipo parecem trazer maiores consequéncias visto a postergacdo do beneficio da aquisi¢do
para o (s) exercicio (s) seguinte (s), razdo da escolha desta para objeto deste estudo.

A literatura sobre or¢amento publico tem apontado para um comportamento comum
dos gestores em se executar todo o orcamento disponivel, contribuindo para o crescente
aumento dos volumes inscritos em restos a pagar. Este trabalho tem por panorama um
cenario de altos indices de inscricdo em restos a pagar do governo federal derivados, dentre
outros, pela cultura institucional de se executar todo o orcamento disponivel e busca analisar

a relacdo entre o Restos a Pagar do tipo ndo processados com o desempenho das
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Universidades Federais e analisar as suas eficiéncias em relacao a esta, bem como outras
variaveis.

A premissa basica utilizada ¢ a de que as despesas realizadas e inscritas em Restos
a Pagar ndo processados, ao postergar os beneficios (liquidagao) da aquisi¢ao do bem/servigo
para o (s) exercicio (s) financeiro (s) seguinte (s), impacta de alguma forma e em algum grau
o desempenho das instituigdes. O estudo pretende fazer uso de métodos quantitativos,
notadamente no que concerne a modelos de regressao linear e analise do comportamento das
variaveis. O trabalho esta organizado em cinco topicos. Além dessa introducdo, o segundo
topico traz o referencial tedrico da pesquisa, trazendo a contextualizacdo de Restos a pagar
e Org¢amento Publico, conflitos de agéncia e do Ranking Universitario Folha - RUF; no
terceiro, serd discutido a metodologia da pesquisa bem como o material e as fontes de acesso
para a formatacdo do modelo. O seguinte tratara da analise dos resultados obtidos e, por fim,

0 quinto tdpico traz as consideracgdes finais do trabalho.

Restos a pagar e Orcamento Publico

A definicao de Restos a Pagar tem por sua génese a Lei 4.320/64, que define em seu
preambulo “estatui Normas Gerais de Direito Financeiro para elaboragdo e controle dos
orcamentos e balangos da Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federa”
Especificamente, define em seu artigo 36 “Consideram-se Restos a Pagar as despesas
empenhadas, mas ndo pagas até o dia 31 de dezembro distinguindo-se as processadas das
nao processadas” (BRASIL, 1964, s/p)

As do tipo processadas diferenciam-se das ndo processadas pelo fato destas nao
haverem tido a contrapartida do bem/servico, ao passo que as do primeiro tipo ja terem sido
liquidadas, faltando apenas o pagamento de fato. Tal mecanismo deriva do principio da

anualidade do or¢gamento publico também definido na Lei 4.320/64:

A Lei do Or¢amento contera a discriminagdo da receita e
despesa de forma a evidenciar a politica econdmica financeira e
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o programa de trabalho do Governo, obedecidos os principios de
unidade universalidade e anualidade (BRASIL, 1964, s/p)

De acordo com o principio, todas as despesas devem ser empenhadas, liquidadas e
pagas dentro do mesmo exercicio financeiro, ou seja, do mesmo ano do or¢camento vigente.
Diferentemente de alguns paises mais desenvolvidos, que utilizam dota¢des plurianuais que
permitem melhor planejamento intertemporal por parte do gestor, a anualidade or¢amentaria
leva os orgdos da Administragdo Publica a buscar, ao final de cada exercicio financeiro, a
execucado de toda a sua dotagdo orgamentéria, muitas vezes, sem planejamento e sem maiores
critérios para o gasto.

Tal situagdo ¢ ainda agravada pela postura conservadora do governo, que para atingir
0 superavit primario, contingencia o or¢amento no inicio do exercicio financeiro
concentrando sua liberagdo apos o atingimento da meta. Isso gera uma realizagdo macica de
empenhos ao final de cada exercicio financeiro, favorecendo a inscrigdo nos Restos a Pagar
(ALVES,2011). Dados do Siga Brasil — Painel Especialista °~ do Senado Federal apontam
que, em 2019, 7%, aproximadamente R$ 12 bilhdes, de todas as despesas empenhadas pelo
Governo Federal foram inscritas em restos a pagar, ou seja, este € o volume de recursos nao
executado dentro do exercicio. Desse total, 43% valores da ordem de R$ 5 Bilhdes foram
inscritos em RPNP — Restos a pagar ndo processados, ou seja, perde-se o beneficio da
contrapartida, que € postergado para o proximo exercicio financeiro. Em uma analise geral,
infere-se que no periodo de 2001 a 2009, além do volume total de Restos a pagar do Governo
Federal ter aumentado de forma significativa, os do tipo ndo processados sempre
representam ndo menos de 42% desse volume, tendo ocorrido picos de mais de 80%

conforme se observa no grafico 1.

3 SIGA Brasil - Painel Especialista (www.senado.leg.br)
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Grafico 1- Restos a Pagar ndo Processados - Governo Federal
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Fonte: elaboragdo propria.

De acordo com o grafico 1, observa-se que o volume de RPNP cresce a partir do ano
2007 e atinge um ponto maximo em 2014. No periodo referido a variacdo dos RPNP chegou
a 238%. Tal fator pode estar associado as dificuldades orcamentdrias e aos
contingenciamentos impostos, mesmo porque a partir de 2011, se observa uma desaceleragdo
do ritmo de crescimento da economia, tendo a partir do segundo trimestre de 2014 entrado
o ritmo em colapso (OREIRO, 2017). Isso, pois, afetou a arrecadagdo do governo no periodo.
Ademais, a distancia euclidiana observada entre as barras pode denotar a ineficiéncia no
cumprimento do orcamento.

No que tange as Universidades Federais, estudos realizados no ambito da UFSC
(COELHO, 2019) e com Universidades Federais da Regido Centro-Oeste
(VASCONCELOS, 2018), apontaram que cerca de 90% da inscricdo em Restos a Pagar sdo
do tipo ndo processados. Ademais, estudo realizado com instituigdes do Nordeste brasileiro
concluiu, dentre outros resultados, que as despesas de capital sdo as que mais contribuem
para a inscri¢cdo nos Restos a Pagar (SILVA et al, 2014). Fica, pois, evidenciado a lacuna no
tema do ‘“quanto” e “como” esses fatos impactam do desempenho/resultado dessas
instituigoes.

Estudo realizado com gastos federais dos Estados Unidos obteve trés principais
conclusdes. A primeira de que existe um pico de gastos ao final de cada ano. Segunda que

tais gastos sao de menor qualidade. Terceira, permitindo a rolagem dos gastos para o periodo
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subsequente, desmistificando o principio do “use it or lose it” do orgamento americano,
parece levar a uma maior qualidade e eficiéncia dos gastos publicos (LIEBMAN;
MAHONEY, 2010; McPHERSON, 2007).

Diversos outros paises, principalmente os de economias mais desenvolvidas, ja
flexibilizaram esse “dogma” da anualidade orcamentaria, ao adotarem mecanismos que
introduzem perspectivas plurianuais em orgamentos anualmente aprovados (ALVES,2011).

Orcamento de aspectos Plurianuais apresenta bom funcionamento em paises como
Australia, Austria, Alemanha, Nova Zelandia e Gri-Bretanha. Para os paises emergentes e
economias em desenvolvimento, mesmo na falta de abundancia de recursos administrativos,
a introducao de elementos plurianuais basicos no procedimento orgamentario pode fornecer
estrutura para uma melhor tomada de decisdo na execuc¢do dos gastos (BOEX et al, 2000).
Em contrapartida, considera-se que os or¢gamentos plurianuais podem reduzir a capacidade
de absor¢do de choques econdémicos, devido a sua caracteristica reativa a adversidades
econdmicas, dificultando ou retardando a ado¢ao de medidas fiscais de carater contra ciclico,
diferentemente dos orgamentos anuais que, além e possuirem previsdes mais consistentes,
sdo ajustados e revisados com mais frequéncia do que os plurianuais (ALVES,2011). Sendo
esta, pois, provavelmente a principal razdo de o Brasil adotar orgamento de carater anual.

Em virtude da anualidade or¢amentéria e dos conflitos de agéncia do setor publico
brasileiro, incorpora-se, pois, em seu comportamento de gestdo, a obrigagdo da utilizagdo
das dotacdes orcamentarias em sua totalidade até o final do exercicio financeiro. Mesmo que
de maneira indiscriminada, os recursos devem ser gastos para nao haver a perda dos mesmos,
como se um imaginario indice de utilizagdo dos recursos fosse mais relevante do que sua
destinagdo de maneira eficiente. A cultura do “use or lose it” derivada da condig¢dao de
or¢amento anual fixo promove essa onda de gastos, desvirtuando, muitas vezes, da missao
da instituicao (KHALIL et al,2019). No caso brasileiro, o volume dos restos a pagar inscritos
em cada exercicio financeiro representaria uma proxy desta cultura. Particularmente os
restos a pagar do tipo ndo processados tenderiam a serem os que mais desvirtuariam dos

objetivos da institui¢do, perfazendo, pois, o objeto de estudo deste trabalho.
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Conflitos de agéncia

Parte do lastro teorico deste trabalho ¢ a Teoria da Agéncia. Caracterizando
conflitos de agéncia no setor publico, considera-se como atores o Poder Executivo, o
Legislativo, a burocracia estatal e a sociedade civil, que vao atuar e transacionar interna e
externamente as organizagdes publicas (PERES, 2007). Especificamente, a sociedade pode
ser entendida como um conjunto de contratos, implicitos e explicitos, que definem todos os
direitos e deveres de seus stakeholders. A partir dessa relagao surgem as figuras do principal
e do agente bem como seus conflitos de interesse e assimetrias. O principal pode limitar as
divergéncias de seu interesse estabelecendo incentivos especificos para o agente como
também impondo custos de monitoramento elaborados para conter atividades do agente
consideradas fora de seu padrao desejado (JENSEN; MECKLING, 1976).

Neste sentido, o entendimento do conflito de agéncia no setor publico pode ser visto
na relacdo sociedade (principal) e gestores publicos (agente), onde os diferentes interesses
podem levar o agente a tomar decisdes fora das diretrizes de interesse do principal. Nasce
dai a necessidade da governanca publica (PINTO et al, 2014). A governanga, pois, se
apresenta como um conjunto de principios e praticas que visam minimizar 0s possiveis
conflitos de interesse entre principal e agente, derivando dela os principios da Transparéncia
(disclosure), Prestacdo de Contas (accountability) e Equidade (fairness) (MARTINS et al,
2016 apud ANDRADE, 2006).

Dessa forma, assume-se que os conflitos de agéncia e as assimetrias informacionais
envolvendo os atores do setor publico brasileiro — Governo, Gestores publicos e sociedade -
promovem incentivos a um pico de gastos mal planejados e ineficientes ao final de cada
exercicio financeiro (LIEBMAN; MAHONEY, 2010). Estes gastos, por consequéncia,
promoveriam um aumento do volume das despesas inscrita em Restos a Pagar.

A condigdo de orcamento anual fixo, incentiva a execugao das dotagdes aprovadas
por imposicdo legal e meramente para fins de equalizacdo orgamentédria (KHALIL et
al,2019), ou seja, ha incentivos para se utilizar todo o orcamento, mesmo que sem maiores
critérios. O Portal da Transparéncia e o SIGA BRASIL do Senado Federal concentram

informacdes diversas com livre acesso para a sociedade sobre orgamento, gastos e destinagao
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dos recursos Publicos, onde podem ser consultados os detalhes das despesas publicas,
evidenciando a transparéncia e prestagao de contas. Em contraponto, essa amplitude de
acesso € questionavel ao passo que ndo se deve generalizar e assumir que todos os usudrios
possuem recursos € expertise para consultar e utilizar essas informacgdes disponiveis
(ANGELI, 2016).

Conlflitos de ordem politica também incentivam a inscri¢do em restos a pagar. O
resultado primario, que ¢ obtido através da confrontacdo das receitas e despesas
or¢amentarias, ¢ utilizado para mensurar o impacto na divida estatal. O regime de Caixa
utilizado para o seu calculo gera um incentivo para se empurrar despesas de um ano para o
seguinte (MENDES, 2014). Portanto, pode ser usado para vitrine politica ao se manipular

essa variavel.

Figura 1: Conflitos de agéncia no setor publico

GESTORES
SOCIEDADE PUBLICOS GOVERNO
* Atendimento ao = Atender as expectativas * Manipulagdo do
interesse publico da Sociedade; resultado primario
Boa aplicacio dos * imposigdes do Governo * Contingenciamento do
recursos publicos * Orgamento: "Use it or Orgamento
= Transparéncia lose it” = Orgamento impositivo
anual
| ]
- ™y . N
pico de gastos mal promovem um
planejados e ineficientes aumento do wvolume
ao final de cada exercicio das despesas inscritas
financeiro.(Liebman; em Restos a Pagar.
ahoney, 2010;)

Fonte: elaboragdo propria

As etapas da despesa publica transcorrem em trés estagios previstos na Lei n°
4.320/1964 sendo eles: empenho, liquidacio e pagamento. O estagio da liquidagdo ¢ o que
difere restos a pagar processados dos ndo processados, a depender da sua ocorréncia. Em seu
artigo 62, a mesma lei define como um dos requisitos para a liquidagdo a comprovagdo da
entrega de material ou da prestagao efetiva do servico. Portanto, considera-se,
especificamente, que os restos a pagar do tipo nao processados (despesas nao liquidadas)

desvirtuam-se mais dos objetivos da instituicdo, ao passo que representariam volume de
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despesas realizadas para fins de cumprimento do or¢gamento autorizado e que ndo ha a
contrapartida do beneficio a institui¢ao, caracterizado pela etapa da liquidacao. A figura 1
apresenta, em resumo, os conflitos de agéncia com o qual o setor publico se depara.
Considerar-se-a neste estudo que esses conflitos potencialmente influenciam o volume de

inscrigdes em restos a pagar.

Ranking Universitario Folha — RUF

E de amplo conhecimento que o setor universitario ¢ um dos motores que impulsiona
o desenvolvimento de conhecimento cientifico e, consequentemente, socioecondmico de
diversos paises. Reside, pois, neste aspecto um crescente interesse em Rankings Académicos
que hoje representa um tipo de “corrida pela reputacdo” com implicacdes geopoliticas e
sociais (HAZELKORN, 2015).

E também do interesse politico dos paises, que suas institui¢des de ensino estejam em
destaque nos diversos Rankings, pois podem promover uma maior atragdo de capital humano
e investimentos, colaborando, assim, para sua promogao ¢ desenvolvimento na comunidade
internacional. De tal fato, justifica-se a importancia de classificagdo das instituicdes de
ensino € pesquisa, bem como sua divulgacdo, papel fundamental dos Rankings
Universitarios.

No ambito do Brasil, sabe-se, ainda que a maioria dos cientistas trabalha em
Universidades Publicas e institutos (publicos) de pesquisa. Estudos apontam a total auséncia
de empresas privadas da producdo da ciéncia brasileira (LETA et al,2006). Os diversos
Rankings Internacionais cobrem um percentual ente 1% a 3% de todas as institui¢des.
Correspondem a cerca de 200 a 500 Universidades de um total aproximado de 17.000 de
todo o mundo (VANZ et al,2018). Justifica-se, entdo, a necessidade da existéncia de
Rankings nacionais a fim de avaliar em sua totalidade (ou quase) as instituicdes de ensino
do pais.

Atualmente, no Brasil, observam-se duas classificagdes no que tange Rankings
Académicos: A publicagdo Guia do Estudante, vinculada a Editora Abril, que publica uma

classificagdo das universidades desde 1988. Bem como também, o recém-criado, desde 2012,

Revista Administracdo Educacional - CE - UFPE Recife-PE, V.12 N. 2 p.197-215, jul/dez 2021

205



REVISTA DE ADMINISTRACAO EDUCACIONAL

ISSN -2359-1382

Departamento de Administracao
Escolar e Planejamento Educacional

Ranking Universitario folha — RUF, vinculado ao jornal Folha de Sdo Paulo (LOURENCO;
CALDERON,2015). Este ultimo foi o escolhido para a base de comparacdo deste estudo em
virtude da metodologia e métricas abrangidas, bem como o acesso a série histérica desde
2012. Conforme informa o site “da entidade, o RUF é uma avalia¢io anual do ensino superior
do Brasil, feita desde o ano de 2012. Nele estdo classificadas as 197 Universidades
brasileiras, seja publica ou privada. A avaliacdo ¢ feita a partir de 5 indicadores: Pesquisa,
Internacionalizacao, Inovagao, Ensino e Mercado, sendo o primeiro deles de maior peso.
Os dados obtidos que compdem os indicadores sdo coletados por equipe da Folha em
bases nacionais e internacionais de periddicos cientificos, de patentes, em bases do Inep —
MEC (Censo de Educacdo Superior ¢ ENADE), em agéncias Federais e Estaduais de
fomento a Ciéncia e em pesquisas nacionais de opinido feitas pelo Datafolha. A figura 3

mostra a composi¢ao do ranking.

Figura 2: Composigdo da avaliagdo e componentes do RUF

Como é feito o ranking de universidades

Composicio da avaliagio e componentes do RUF

Pesquisa

42%

Ensino

32%

Todas as

197

universidades
do pais sao
analisadas

Mercado Inovagao Internacionalizacao

18% 4% 4%

Fonte: retirado de https://ruf.folha.uol.com.br/

Material e metodologia

A populagdo alvo do presente estudo se compde das Universidades Federais do

4 https://ruf.folha.uol.com.br/

Revista Administracdo Educacional - CE - UFPE Recife-PE, V.12 N. 2 p.197-215, jul/dez 2021



https://ruf.folha.uol.com.br/
https://ruf.folha.uol.com.br/

REVISTA DE ADMINISTRACAO EDUCACIONAL

ISSN -2359-1382

Departamento de Administracao
Escolar e Planejamento Educacional

Brasil. Foi escolhida uma amostra, ndo probabilistica, com 55 institui¢des, utilizando como
critérios todas as Universidades listadas no censo da educagao Superior 2017, realizado pelo
INEP?, que possuissem dados orgamentdrios disponiveis para o periodo entre 2012 e 2018 e
que tivessem nota atribuida no conceito CAPES %para cursos de pés-graduagio. Portanto,
algumas instituicdes foram excluidas da amostra final em virtude de terem sido criadas
recentemente e/ou ndo terem dados disponiveis para o periodo de andlise, e também pelo
fato de nao terem, no minimo, 01 curso de mestrado ativo e reconhecido pela CAPES.

Os dados de cada uma das institui¢des listadas foram obtidos no SIGA BRASIL -
Painel Especialista do Senado Federal, disponivel no site da entidade’, contendo dentre
outras informagdes o valor total empenhado, e o valor dos restos a pagar ndo processados e
totais inscritos no periodo. Os dados sdo referentes ao periodo que vai de 2012 a 2018,
inclusive, dado a disponibilidade de consulta do Ranking Universitario Folha, indice que
serviu de base comparativa para o estudo.

A metodologia consistiu em analise das varidveis para comparar o comportamento
do or¢amento autorizado/empenhado e suas variagdes, bem como os percentuais de restos a
pagar totais e ndo processados das instituigoes da amostra. Também foi realizada analise de
regressao em dados em painel a fim de verificar a relagdo entre as variaveis. O trabalho faz
uso de painel descrito pelo modelo (1), onde i =1,2,3...,55et =1,2,...,7, constituindo

em painel balanceado com 385 observacgdes.

RUFit = ﬁo + ﬁlEXECit + ﬁZRPNPit + git (1)

A variavel explicativa EXEC;; representa o percentual de execucao do orgamento, ou
seja, o valor total empenhado em relagdo ao orcamento total autorizado de cada instituigdo.
A varidvel explicativa RPNP;;, a fracdo dos Restos a Pagar ndo processados em relagdo ao

total de Restos a pagar inscritos no periodo. A varidvel dependente RUF ¢ definida pelas

3 Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira
¢ Coordenagio de Aperfeigoamento de Pessoal de Nivel Superior
7 http://www.senado.leg.br
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notas atribuidas ao desempenho das instituicdes neste indice/ranking. Todas as variaveis
independentes estdo medidas em termos percentuais, portanto, ndo se deve observar

disparidades de escala entre elas.

O modelo busca analisar a rela¢do e a significancia entre as variaveis, sendo possivel
observar o grau de relacdo e de explicacdo de uma sobre a outra. As ferramentas utilizadas

para analise e interpretacdo dos dados foram o MS Excel e o pacote estatistico GRETL.

Resultados

Os resultados obtidos para a amostra estudada encontram-se plotados nas tabelas
que seguem. As discussdes dos mesmos sao realizadas na sequéncia.

Tabela 1- Orcamento Autorizado X Empenhado em bilhdes/R$

Ano Autorizado Empenhado %Empenhado
2012 3421 34,97 102,24%
2013 38,91 39,99 102,79%
2014 42,35 43,21 102,02%
2015 45,35 44,93 99,09%
2016 47,68 48,97 102,71%
2017 50,62 53,04 104,77%
2018 52,35 54,72 104,53%
Média 44,49 45,69 102,59%
Desvio padrdo 6,48 7,07 1,88%
Minimo 34,21 34,97 99,09%
Maximo 52,35 54,72 104,77%
IPCA 2012-2018
(1,4985) 51,27 - -

Fonte: Elaboragédo Propria.

A tabela 1 apresenta os valores orcamentarios, da amostra considerada, autorizados
e empenhados entre 2012 e 2018. Constata-se que em praticamente todos os anos o valor
total empenhado foi superior ao valor total autorizado. As diferencas a maior em relagdo ao
executado refletem os créditos adicionais/suplementares abertos durante a execucgdo do
exercicio financeiro e corroboram com o comportamento use it or lose it dos gestores

publicos. Esse comportamento ¢ evidenciado de forma consistente no setor publico brasileiro.
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Conforme argumenta Ribeiro (2010), para ndo perder dotacdo or¢amentdria, os empenhos
sdo realizados no final do exercicio financeiro de forma pouco criteriosa, causando graves
prejuizos a Administragcdo Publica. Alves (2016) alerta que o fendmeno pode prejudicar a
qualidade dos gatos publicos, uma vez que essa cultura (Use it or lose it) ja estd embutida
no comportamento dos gestores das reparti¢cdes publicas.

Outra constatagdo relevante ¢ que embora a diferenca nominal entre os valores
orcamentarios de 2012 e 2018 seja RS 18,14 bilhdes, ao se considerar a inflagdo® no periodo
observado, o valor de R$ 34,21 bilhdes de 2012 atualizado pelo IPCA (IBGE) até 2018,
corresponde a R$ 51,27 bilhdes, ou seja, o valor or¢amento de 2018 representa um ganho
real de, apenas, R$ 1,08 bilhdo. Em termos reais praticamente com o mesmo valor
orcamentdrio as instituicdes prestaram servicos a um maior contingente de estudantes. A

tabela 2 faz um resumo das variagdes percentuais anuais dos valores da tabela 1

Tabela 2- Taxas de Variac¢do

Ano Autorizado Empenhado RP RPNP
2012 - - - -

2013 13,74% 14,35% 18,44% 12,14%
2014 8,85% 8,04% 11,49% 0,002%
2015 7,07% 4,00% -21,29% -30,99%
2016 5,14% 8,98% -11,84% -26,77%
2017 6,17% 8,30% 3,03% 40,18%
2018 3,41% 3,18% -0,29% -4,67%

Fonte: Elaboragdo Propria.

A Tabela 2 reflete a variagdo percentual de cada variavel em relagdo ao periodo
anterior. A taxa de varia¢ao dos valores empenhados tende a acompanhar o movimento do
orgamento autorizado, estando sempre maior ou muito proximo deste, refletindo o
comportamento e a cultura institucional de se executar todo o orgamento.

Observa-se que a taxa do orcamento autorizado ao variar positivamente, e em maior

grau em relacdo aos periodos anteriores, em 2017, acarreta variagdes positivas na taxa de

8 Foi utilizado calculadora de inflagdo do Banco Central do Brasil
(https://www3.bcb.gov.br/CALCIDADAO) utilizando o indice IPCA(IBGE) como referéncia

Revista Administracdo Educacional - CE - UFPE Recife-PE, V.12 N. 2 p.197-215, jul/dez 2021

200


https://www3.bcb.gov.br/CALCIDADAO

REVISTA DE ADMINISTRACAO EDUCACIONAL

ISSN -2359-1382

Departamento de Administracao
Escolar e Planejamento Educacional

variacoes do RP e uma disparada na taxa de variagdo do RPNP, refletindo a pratica de se
executar todo o or¢amento, mesmo que de maneira ndo eficiente: aumento na
disponibilidade de or¢amento, gerando aumento das despesas sem maiores
critérios/planejamentos, aumentando por consequéncia o volume das inscri¢des em restos
a pagar nao processados.

De acordo com o teste de Hausman (p-valor 0,08) o modelo de efeitos fixos ajusta
melhor os dados: A caracteristica desse modelo € que o intercepto ¢ o mesmo para toda a
amostra, com isso ¢ possivel obter-se um estimador consistente do efeito marginal dos
regressores. O modelo capta os efeitos marginais (FAVERO, 2013). Outra caracteristica
dos efeitos fixos ¢ que ele representa que uma amostra esgota a populacdo, indicando que
os critérios adotados para a sele¢do da amostra englobaram praticamente toda a populagao
alvo. A tabela 3 mostra os resultados do modelo (1). As analises e comentarios sao feitos

na sequéncia.

Tabela 3 - Resultado Regressdo Dados em Painel — efeitos fixos - Modelos (1) — RUF

Variaveis Coeficientes Erro-Padrio razao-t p-valor
Intercepto 60,6657 6,59578 9,198 0,0000
EXEC 15,6817 6,25963 2,505 0,0127
RPNP -18,4354 2,53456 -7,274 0,0000

Fonte: Elaboragéo propria.

R?=0,910778; F(3, 328y = 30,1781 — p-valor : 0,000

De acordo com a tabela 3 os parametros obtidos na resolu¢do do modelo (1) sdo
todos significativos, ao nivel de significAncia de 5%, e os sinais obtidos estdo de acordo com
a expectativa do modelo. Ademais, a estatistica F rejeita a hipotese de que os coeficientes
das variaveis explicativas sejam, simultaneamente, nulos. O coeficiente de determinagdo
indica que o modelo foi bem ajustado. O sinal do coeficiente da varidvel EXEC denota que
a execucdo orgamentaria das institui¢cdes influencia positivamente as notas no RUF. Ao
passo que a variadvel RPNP influencia negativamente, fato que corrobora com as premissas
da pesquisa, a saber: quanto maior for a propor¢cdo de restos a pagar ndo processados em

relag@o ao total de restos a pagar inscritos, menor tenderd a ser a nota no RUF.
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A dimensao do impacto estimado dessas relagdes € a de que aumentos da ordem de
10% no indice de execucgdo das instituigdes aumentariam em aproximadamente 1,5% as
notas do RUF, em contraponto que aumentos da ordem de 10% no percentual de Restos a
pagar nao processados inscritos diminuiriam a nota no RUF na também na ordem de 1,8%.
O modelo de painel com efeitos fixos nao capta influéncias individuais institui¢des, devendo,

portanto, os resultados devem ser compreendidos nos termos das varidveis trabalhadas.

Consideracoes

A luz da teoria da agéncia, ficou evidenciado que o conflito entre os atores do setor
publico, em virtude da rigidez e do principio dogmdtico da anualidade or¢amentaria,
aumenta, ao final de cada exercicio financeiro, o volume dos gastos de maneira ndo eficiente.
Esse excesso culmina com o aumento do volume das despesas inscritas em Restos a Pagar.
Destas, as do tipo ndo processadas parecem ser as mais prejudiciais para a administragao
publica.

Este estudo buscou verificar se esta relacdo impacta o desempenho finalistico das
Universidades Federais Brasileiras. Para isso foi levantado os dados de 55 universidades
Federais com base nos critérios definidos no item 3.4. Dentre os dados coletados estavam,
para o periodo de 07 anos (2012-2018), o valor do or¢amento autorizado, o valor total
empenhado, o valor dos restos a pagar totais e ndo processados inscritos.

Nos resultados observou-se que todas as instituicdes da amostra executam o
orgamento praticamente em sua totalidade ou mais. Ademais, a taxa de variacdao dos restos
a pagar ndo processados se mostrou extremamente sensivel a taxa de variagdo do orgamento
autorizado, o que coaduna com a cultura do use it or lose it em relagdo ao or¢gamento publico
de carater anual. O modelo econométrico apontou ainda para uma relagao positiva entre o
indice de execucdo orcamentaria com as notas do RUF e uma relagdo negativa entre o
percentual de Restos a pagar ndo processados com as notas deste ramking, ambas
significativas ao nivel de 5%.

Uma aplicacdo subsequente poderia ser um estudo de corte transversal que

apresentasse a maior quantidade possivel de institui¢des com a defini¢dao de outras variaveis
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independentes podendo abranger outros aspectos institucionais a depender dos objetivos
pretendidos. Outro ponto possivel de estudo ¢ considerar uma abordagem dinamica para o
comportamento dos Restos a Pagar das institui¢des, visto que o estoque de restos a pagar é
mutavel ao longo do tempo, face as novas inscrigdes a cada ano, bem como a possibilidade
de o governo definir prazo de vigéncia e cancelamento de maneira compulséria das
inscrigdes ndo liquidadas em determinado periodo. A exemplo o Decreto presidencial n°
9.428/2018, onde definiu-se regras para o bloqueio e o cancelamento dos restos a pagar nao
processados que nao fossem liquidados nos prazos estabelecidos pelo regramento legal.

Os resultados encontrados mostram-se relevantes nao apenas para o conhecimento
cientifico do tema, contribuindo de maneira inovadora ao relacionar o Restos a Pagar com
desempenho, como também para a comunidade da gestdo universitaria publica, ao passo que
demonstra essa relagdo para institui¢des Universitarias. Buscou-se, portanto, ressaltar a
importancia para uma administragdo mais eficiente da aplicagdo dos recursos por parte das
Universidades Federais, mitigando os conflitos de agencia que potencialmente levam ao
aumento das inscricdes em Restos a Pagar ndo processados. Conforme a demonstragdo
econométrica realizada neste estudo, a postergacao de aquisi¢des de bens/insumos/servigos,
representada pelo valor percentual dos Restos a Pagar ndo processados, pode impactar em

algum nivel o desempenho da institui¢do (no caso, mensurados pelo RUF).
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