UNIVERSIDADE FEDERAL DO RIO DE JANEIRO
FACULDADE DE ADMINISTRACAO E CIENCIAS CONTABEIS
PROGRAMA DE POS-GRADUACAO EM CIENCIAS CONTABEIS

THAIS FRISSO MIRAS

INFLUENCIA DE FATORES CONTINGENCIAIS NOS CANCELAMENTOS DE
RESTOS A PAGAR NAO PROCESSADOS DO PODER EXECUTIVO DA
ADMINISTRACAO PUBLICA FEDERAL

RIO DE JANEIRO
2024

Classificagdo da informagdo: Interno



Thais Frisso Miras

INFLUENCIA DE FATORES CONTINGENCIAIS NOS CANCELAMENTOS DE
RESTOS A PAGAR NAO PROCESSADOS DO PODER EXECUTIVO DA
ADMINISTRACAO PUBLICA FEDERAL

Dissertacdo de Mestrado apresentada ao
Programa de Pos-Graduagdo em Ciéncias
Contabeis, Universidade Federal do Rio de
Janeiro, como requisitos parciais a obtengdo do
titulo de Mestre em Ciéncias Contébeis.

Orientadora: Prof*. Dr*. Carla Macedo Velloso
dos Santos

Coorientador: Prof. Dr. José Francisco Moreira
Pessanha

Rio de Janeiro

2024

Classificagdo da informagdo: Interno



FICHA CATALOGRAFICA

CIP - Catalogagao na Publicagao

MIRAS, THAIS FRISSO
M672i Influéncia de fatores contingenciais nos
Cancelamentos de restos a pagar ndo processados do
Poder Executivo da Administracdo Publica Federal /
THAIS FRISSO MIRAS. -- Rio de Janeiro, 2024.
99 f.

Orientadora: Carla Macedo Velloso dos Santos.

Coorientadora: José Francisco Moreira Pessanha.

Dissertagcdo (mestrado) - Universidade Federal do
Rio de Janeiro, Faculdade de Ciéncias Contabeis,
Programa de Pés-Graduagdo em Ciéncias Contabeis,
2024.

1. Contabilidade Publica. 2. Universidade
Federal do Rio de Janeiro. I. Santos, Carla Macedo
Velloso dos , orient. II. Pessanha, José Francisco
Moreira , coorient. III. Titulo.

Elaborado pelo Sistema de Geragao Automatica da UFRJ com os dados fornecidos
pelo(a) autor(a), sob a responsabilidade de Miguel Romeu Amorim Neto - CRB-7/6283.

Classificagdo da informagdo: Interno



Thais Frisso Miras

INFLUENCIA DE FATORES CONTINGENCIAIS NOS CANCELAMENTOS DE
RESTOS A PAGAR NAO PROCESSADOS DO PODER EXECUTIVO DA
ADMINISTRACAO PUBLICA FEDERAL

Dissertacdo de Mestrado apresentada ao
Programa de Pos-Graduagdo em Ciéncias
Contabeis, Universidade Federal do Rio de
Janeiro, como requisitos parciais a obtengdo do
titulo de Mestre em Ciéncias Contébeis.

Aprovada em:

Rio de Janeiro, 25 de marco de 2024.

Prof. Dr. Thiago de Abreu Costa — Presidente
Universidade Federal do Rio de Janeiro (UFRJ)

Prof. Dr. José Francisco Moreira Pessanha - Coorientador

Universidade do Estado do Rio de Janeiro (UERJ)

Prof. Dr. Josedilton Alves Diniz — Membro Externo

Universidade Federal da Paraiba (UFPB)

Classificagdo da informagdo: Interno



RESUMO

MIRAS, Thais Frisso. Influéncia de fatores contingenciais nos cancelamentos de restos a
pagar nio processados do poder executivo da administracio piblica federal. Rio de
Janeiro, 2024. Dissertacao (Mestrado em Ciéncias Contébeis) — Programa de Pds-graduagdo
em Ciéncias Contabeis, Universidade Federal do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2024.

O Estado brasileiro vivenciou os ultimos 10 anos periodos de altas e baixas com o surgimento
de fatores contingentes oriundos de um contexto politico-econdmico, regulamentar e social-
sanitario. Neste ambiente, encontram-se as organizagdes publicas, que sdo instituigdes
utilizadas como uma via para aplicacao das politicas publicas e que desempenham as atividades
do Estado. No intuito de entender o relacionamento dos fatores contingenciais nas instituicdes
publicas do Brasil, este estudo tem o objetivo de analisar as possiveis influéncias da Crise 2015-
2016, do Decreto 9.428/2018 e da Pandemia da Covid-19 nos cancelamentos de restos a pagar
ndo processados do Poder Executivo da Administracdo Publica Federal a luz da Teoria da
Contingéncia. Cancelar restos a pagar nao processados significa frustracdo do crédito e da
dotagdo or¢gamentaria, perda da oportunidade de aplicagdo em politicas publicas, que se traduz
em prejuizo para a sociedade. A populagdo alvo foi de 135 Organizacdes Militares integrantes
da Marinha do Brasil, no periodo de 2014 a 2021. A Teoria da Contingéncia foi empregada
como suporte tedrico para utilizagdo das varidveis contingenciais de interesse deste estudo.
Sendo utilizada pesquisa documental e quantitativa, o estudo envolveu analises descritivas,
teste qui-quadrado e ajuste de um modelo de regressao logistica para dados em painel com o
objetivo de avaliar o efeito dos fatores contingentes sobre o cancelamento desses restos a pagar.
Os resultados apontaram que estatisticamente a Crise 2015-2016 ndo contribuiu para aumentar
a probabilidade de cancelamentos de restos a pagar ndo processados na Administra¢dao Publica
Federal, no entanto, o Decreto 9.428/2018 e a Pandemia da Covid-19 contribuiram para o
aumento da probabilidade dos cancelamentos de restos a pagar ndo processados. Por
conseguinte, este estudo concluiu que o surgimento de novos fatores contingentes de ambiente,
derivados de um contexto regulamentar e social-sanitario, podem ter impactos em
cancelamentos de restos a pagar nao processados na Administracao Publica Federal em futuros

exercicios financeiros.

Palavras-chave: Cancelamento de restos a pagar; fatores contingentes; administragdo publica,

regressao logistica para dados em painel.
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ABSTRACT

MIRAS, Thais Frisso. Influéncia de fatores contingenciais nos cancelamentos de restos a
pagar niao processados do poder executivo da administracido publica federal. Rio de
Janeiro, 2024. Dissertacdo (Mestrado em Ciéncias Contabeis) — Programa de Pés-graduagao
em Ciéncias Contabeis, Universidade Federal do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2024.

The Brazilian State has experienced periods of ups and downs over the last 10 years with the
emergence of contingent factors arising from a political-economic, regulatory and social-health
context. In this environment, there are public organizations, which are institutions used as a
means of implementing public policies and which carry out State activities. In order to
understand the relationship between contingency factors in public institutions in Brazil, this
study aims to analyze the possible influences of the 2015-2016 Crisis, Decree 9,428/2018 and
the Covid-19 Pandemic on cancellations of unpaid balances processed by the Executive Branch
of the Federal Public Administration in light of the Contingency Theory. Canceling
unprocessed unpaid balances means frustration of credit and budget allocation, loss of
opportunity for application in public policies, which translates into harm for society. The target
population was 135 Military Organizations that are part of the Brazilian Navy, from 2014 to
2021. Contingency Theory was used as theoretical support for the use of the contingency
variables of interest in this study. Using documentary and quantitative research, the study
involved descriptive analyses, chi-square test and adjustment of a logistic regression model for
panel data with the objective of evaluating the effect of contingent factors on the cancellation
of these remaining payments. The results showed that statistically the 2015-2016 Crisis did not
contribute to increasing the probability of cancellations of unprocessed unpaid balances in the
Federal Public Administration, however, Decree 9,428/2018 and the Covid-19 Pandemic
contributed to an increase in the probability cancellations of unprocessed unpaid balances.
Therefore, this study concluded that the emergence of new contingent environmental factors,
derived from a regulatory and social-sanitary context, may have an impact on cancellations of

unprocessed unpaid balances in the Federal Public Administration in future financial years.

Keywords: Cancellation of outstanding payments; contingent factors; public administration;

logistic regression for panel data.
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1 INTRODUCAO

1.1 CONTEXTUALIZACAO E QUESTAO DE PESQUISA

Nos anos pds 1995, o orcamento publico brasileiro passou por um significativo
crescimento, fatores como o fortalecimento da economia, da moeda nacional e da politica
monetaria do Banco Central, entre outros, ocasionaram aumento de crédito na economia. Em
um segundo momento, tais transformagdes possibilitaram um incremento da carga orcamentaria
no Pais, que esbarra em alguns paradigmas, onde pode-se destacar a anualidade or¢amentéria
em contraponto a sua plurianualidade (Carvalho, 2012).

Com o aumento da carga or¢amentaria no Brasil, surgem desafios na gestao dos recursos
inerentes ao or¢amento. Além do cumprimento de questdes constitucionais, tais como o
principio da anualidade orcamentaria, fatores contingenciais podem surgir e influenciar a
execugdo do orgamento, onde politicas publicas que foram previstas podem nao ser realizadas
(Espejo, 2008). Os fatores contingentes podem emergir em razao de um contexto regulamentar,
politico, econdmico, social, sanitario, entre outros.

As organizagdes publicas vivenciam, além de influéncias de fatores contingentes,
dificuldades na execugdo do orcamento. O volume or¢amentério e a dificuldade de concluir os
estagios das despesas or¢gamentarias em seus anos correntes fez com que o governo langasse
mao da inscricdo em Restos a Pagar (RP). O crescimento desta rubrica até 2015 ocasionou
graves problemas de ordem financeira e gerencial, devido ao grande acréscimo em seu volume,
sendo chamada por especialistas de “or¢amento paralelo”, referenciando que tais montantes de
inscrigdes equivaleriam a uma significativa parcela do or¢gamento anual (Aquino; Azevedo,
2017; Barbosa, 2019).

Em 2023, os montantes inscritos em restos a pagar do governo federal alcangou a marca
de quase 285 milhdes de reais, sendo a maior parte inscricdo em restos a pagar nao processados
(RPNP), em que atingiu o maior valor da série historica em mais de R$ 195 milhdes. Em 2020,
dos valores inscritos em RPNP, 25% foram cancelados, atingindo R$ 38,4 milhdes de
cancelamento de RPNP (Brasil, 2024).

Diante do cumprimento do principio da anualidade — regra de aceitagdo praticamente
unanime entre as nacdes modernas (Hyndman et al, 2007; Giacomoni, 2021), no Brasil, as
dotagdes das despesas que nao forem empenhadas dentro do exercicio financeiro serdo retidas.

Estudos apontam uma forte tendéncia das instituicdes publicas executarem seus or¢amentos



praticamente em sua totalidade (Feitosa; De Freitas, 2021). Por conseguinte, para que ndo haja
a perda da dotagdo do crédito orcamentario, utilizam-se de mecanismos legais conhecidos no
Pais como “inscricao em restos a pagar”.

Tais aspectos também podem ser observados no cenario internacional, como nos
Estados Unidos, Reino Unido e Canada, onde sdo conhecidos como use it or lose it, “use-o ou
perca-0” (Bartels, 2021; Fetterly, 2020; Liebman; Mahoney, 2017; Hurley et al, 2014;
Hyndman et al/, 2007), fazendo alusao a dotagao orgamentaria, dada a caracteristica do principio
da anualidade.

Acerca da preocupacgdo com a perda do crédito orcamentdario, a literatura internacional
aponta pesquisas que mencionam picos de gastos no final do exercicio financeiro como uma
forma de evitar a perda. Contudo, esses estudos também evidenciam que esses gastos nao t€ém
sido efetivos, sendo prejudicial e visto como contrario ao uso econdmico, eficiente e eficaz dos
recursos do setor publico (Bartels, 2021; Liebman; Mahoney, 2017; Hyndman et al, 2007).

Na literatura nacional sdo escassos os trabalhos que abordam a apressada execuc¢do do
or¢amento no fim de exercicio financeiro e a qualidade do gasto decorrente dessa execugao,
sendo creditado a Ribeiro (2010) o trabalho pioneiro sobre o assunto e, em estudo mais recente,
o de Aragjo, Lins e Diniz (2022); A maior parte das referéncias sdo, pois, encontradas na
literatura internacional (Mota et al, 2021; Alves, 2011).

De acordo com Carvalho (2012), um mecanismo bastante difundido nos paises membros
da Organizacao para Cooperagao ¢ o Desenvolvimento Econdomico (OCDE) ¢ o carry over, um
instrumento que permite que a dotagdo e os créditos nao utilizados sejam carregados para
utilizacdo em exercicios seguintes. Diferentemente do Brasil, em que a despesa deve ser
executada no mesmo exercicio de sua dotagao.

Como resposta a problemdtica encontrada, o Tribunal de Contas da Unido (TCU)
determinou a Secretaria do Or¢amento Federal (SOF) e a Secretaria do Tesouro Nacional
(STN), que observassem de forma mais préxima os montantes em inscricdo, pagamento e
cancelamento, no que culminou com a edi¢do, em 28 de junho de 2018, do Decreto n°
9.428/2018, que dispde sobre despesas inscritas em restos a pagar nao processados (RPNP).
Uma das principais colocag¢des do Decreto sdo os RPNP, caso ndo sejam liquidados no periodo
maximo de trés anos, apos a sua inscri¢do, serdo cancelados pela STN (Nascimento, 2020).

Cancelamento de RPNP significa perder a oportunidade de aplicar em politicas publicas,
frustracao do crédito (Barbosa; Rodrigues, 2023). Muito se fala em corte orcamentario, todos

os anos as Organizagdes se deparam com restricdes no orcamento, porém, uma das



preocupagdes das Instituicdes publicas deve ser o corte orcamentario provocado pela propria
Organizacao, na figura do Cancelamento de RPNP.

Bartels (2021) aponta em seus estudos que entre 2013 e 2018 o Departamento de Defesa
dos EUA apresentou cancelamento de mais de 81 bilhdes de dolares, ressalta também que uma
regulamentacdo excessivamente restritiva prejudica a aloca¢do do orcamento. Destaca ainda,
que o “use ou perca” ¢ baseado no medo que os gestores tém de perder a dotagdo do exercicio
seguinte, ¢ que os valores cancelados deveriam ter sido alocados para melhorar a defesa
nacional do Pais.

Neste contexto, torna-se legitimo o acompanhamento da gestao do gasto, dos recursos
or¢amentarios e financeiros empregados para cumprimento dos objetivos das organizagdes
governamentais, de modo que as politicas publicas sejam traduzidas nas pecas orcamentarias,
conferindo continuidade e eficiéncia (Barbosa; Rodrigues, 2023).

Nesse diapasdo, a abordagem teorica para tratar fatores contingenciais sdo encontradas
na Teoria da Contingéncia (TC). Ela se distingue das demais teorias organizacionais porque
considera a adaptabilidade das organizacgdes aos fatores contingenciais. Para que uma empresa
ou entidade governamental mantenha um bom nivel de desempenho, a luz da TC, ¢ necessario
que se ajuste as variaveis contingenciais (Freitag ef al, 2021). Esta teoria também ¢ conhecida
como abordagem situacional, quando o gestor identifica a melhor técnica que conduz a
melhores desempenhos (Espejo, 2008). Uma das premissas basicas da Teoria da Contingéncia
¢ que o ambiente influencia o desempenho das organizacdes (Schmidt et al, 2022).

A abordagem contingencial da organizagdo emerge da concepgao da instituigdo como
um sistema aberto, no qual se busca uma troca com o ambiente numa tentativa de equilibrar as
necessidades internas e as demandas externas. A fun¢do do gestor preza por integrar a
organiza¢do ao seu ambiente, adaptando as tarefas aos fatores contingenciais influenciadores
de sua estrutura (Faber et al, 2016; Morgan, 2006).

Neste interim, pode-se dizer que instrumentos governamentais, como a execu¢do do
orgamento publico, também sofrem influéncia dos fatores contingenciais. Fatores do tipo
regulamentar, como o surgimento de leis e Decretos (Bartels, 2021); do tipo politico-
econOmico, advindos de uma crise no Pais (De Paula; Pires, 2017); ou do tipo sanitario, como
a doenga da COVID-19 (Costa, 2020; Silva et al, 2020), s@o fatores externos ao ambiente que
a organizacao esta inserida, e que por sua vez podem ser por eles influenciada.

Diante dessas mudangas para os gestores publicos, surge entdo fatores contingenciais

referentes ao aspecto regulamentar, politico-econdmico e social-sanitario. Além do fator



contingente de ambiente no ambito da regulamentagdo, com a promulgacdo do Decreto
9.428/2018, outras situagcdes também marcaram a histéria do Pais, tanto no contexto politico e
econdmico, com a crise de 2015-2016, como no cendrio social e sanitario, vivenciados a partir
do inicio de 2020, com a pandemia do novo coronavirus. A execu¢ao do or¢gamento publico €
passivel de sofrer a influéncia de tais fatores contingentes, podendo influir no desempenho das
entidades publicas.

Diante deste contexto, no intuito de entender o relacionamento dos fatores contingentes
com os cancelamentos de restos a pagar das instituigdes publicas do Brasil, este estudo busca
responder a seguinte questdo de pesquisa: Quais as influéncias da Crise politica e econdmica
2015-2016, do Decreto 9.428/2018 e da Pandemia da Covid-19 nos cancelamentos de restos a
pagar nao processados do Poder Executivo da Administragdao Publica Federal a luz da Teoria

da Contingéncia?

1.2 OBJETIVO DO ESTUDO

Dada a contextualizagcdo e apresentacdo da questdo de pesquisa, o objetivo geral do
estudo ¢ analisar as possiveis influéncias da Crise 2015-2016, do Decreto 9.428/2018 e da
Pandemia da Covid-19 nos cancelamentos de restos a pagar ndo processados do Poder

Executivo da Administragdo Publica Federal a luz da Teoria da Contingéncia.

1.3 JUSTIFICATIVA E RELEVANCIA

A selecdo do tema justifica-se pela mencdo de Santos (2011), onde discorre que a
sociedade tem o direito de saber onde e como o Estado esta investindo seus recursos, bem como
apresentar evidenciagdo das informagdes econOmicas, financeiras, or¢amentarias e
patrimoniais, fortalecendo os conceitos de accountability. Quanto aos restos a pagar, estudos
mostram que, o aumento do endividamento e a falta de uma regulacdo mais rigida,
principalmente dos restos a pagar ndao processados, vem reduzindo a credibilidade e a
transparéncia do orcamento em todos os niveis de governo (Aquino; Azevedo, 2017).

Em geral, o cancelamento de RPNP ¢ uma situacdo negativa que deve ser evitada. O
cancelamento de RPNP se traduz em perda de crédito or¢camentario para as organizagdes
publicas (Ferreira; Souza, 2020; Nonaka, 2019) além da perda da chance de investimentos em

politicas publicas e ineficiéncia na aplicagdo dos recursos publicos para atendimento a



sociedade. A pesquisa busca preencher lacunas da literatura, em que se pretende abordar as
influéncias do Decreto 9.428/2018 (dmbito regulamentar), da Crise de 2015-2016 (politico e
econdmico) e da pandemia da COVID-19 (social e sanitario), nos cancelamentos de RPNP dos
Orgaos do Poder Executivo da Administragdo Publica Federal, 4 luz da Teoria da Contingéncia.

Apesar dos restos a pagar ser um assunto de ampla discussdo no ambiente académico
(Andrade, 2022; Coelho et al, 2019; Aquino; Azevedo, 2017; Alves et al, 2017), a literatura
ainda ndo expressa maiores didlogos quanto aos aspectos originarios relacionados ao
comportamento dos cancelamentos dos restos a pagar (Barbosa; Rodrigues, 2023).

Por esta razdo, este estudo busca contribuir com a comunidade académica, visando
ampliar a discussdo da Teoria da Contingéncia no setor publico; no campo pratico, por meio de
analise empirica, com a sele¢do de temas que reinem atividades do setor publico, cancelamento
de restos a pagar ndo processados, Decreto 9.428/2018, pandemia da COVID-19, Crise politica
e econdmica de 2015-2016, Teoria da Contingéncia e abordagem quantitativa. De forma que os
Orgios da Administragio Publica possam compreender se existe influéncia de fatores
contingentes nos objetivos da Organizagdo, em que se apresenta como variaveis que podem ser
capazes de influenciar na gestdo e no cumprimento daquilo que foi planejado; e no campo
social, como prestacdo de contas da gestdo dos gastos publicos aos cidadaos.

A contribui¢do cientifica da pesquisa busca relacionar influéncias de fatores
contingentes nos cancelamentos de restos a pagar ndo processados conforme lacuna apontada
por Barbosa e Rodrigues (2023). Sao encontrados estudos que abordam as influéncias de
aspectos contdbeis nos cancelamentos de restos a pagar, como a pesquisa de Ferreira e Souza
(2020), porém, a influéncia de fatores contingentes nestes cancelamentos ainda carece de

maiores estudos (Cavichioli et al, 2018).

1.4 ESTRUTURA DO TRABALHO

Com o propoésito de atender ao objetivo proposto, este estudo apresenta, além desta
introducao, uma revisao de literatura que expde aspectos acerca dos principais conceitos
relacionados a teoria utilizada neste trabalho, do orcamento e despesas publicas, e dos restos a
pagar. A revisdo de literatura compartilha com o leitor os resultados de outros estudos
intimamente relacionados, insere um estudo no didlogo maior e continuo da literatura,

preenchendo lacunas e ampliando discussdes anteriores, partindo de topicos gerais para os mais



especificos (Creswell, 2021). Seguido de uma se¢do que aborda a metodologia utilizada na

busca dos resultados, além da analise dos resultados e uma conclusdo.



2 REVISAO DE LITERATURA

Para uma melhor compreensao ao leitor, as segdes desta revisdo de literatura foram
organizadas de tal modo que as literaturas académicas das variaveis estejam em subsecoes
diferentes. “Para um estudo quantitativo, o ideal é que se escreva uma revisao de literatura que
contenha secdes sobre a literatura relacionada as varidveis independentes e dependentes,
mantendo-as separadas” (Creswell, 2021, p. 33 e 35).

As secoes secundarias a seguir 2.1 Teoria da Contingéncia; 2.2 Or¢amento ¢ Despesa
Publica, 2.3 Restos a Pagar, 2.4 Cancelamentos de Restos a Pagar Nao Processados e 2.5
Fatores Contingentes e Hipoteses do Estudo, referem-se a revisdo de literatura relacionada as

variaveis utilizadas na pesquisa.

2.1 TEORIA DA CONTINGENCIA

De acordo com Creswell (2021), em estudo de base quantitativa, uma se¢ado inteira do
trabalho deve ser dedicada a apresentar a teoria mais abrangente que orienta as hipodteses do
estudo.

A teoria mais abrangente encontrada para aplicacdo neste estudo ¢ a Teoria da
Contingéncia. Ela foi desenvolvida na segunda metade do século XX, dada a falta da existéncia
de uma estrutura organizacional em que fosse de fato eficiente e eficaz para variadas
organizagoes (Schmidt et al, 2022). Freitag e outros (2021, p. 88) apontam que os principais
estudos que fundamentaram a teoria, foram desenvolvidos por “Burns e Stalker (1961),
Chandler Junior (1962), Woodward (1965), Lawrence ¢ Lorsch (1967), Perrow (1976), Child
(1970), pesquisadores da Universidade de Aston, dentre outros (Lawrence; Lorsh, 1967,
Marques; Souza; Silva, 2015)”.

Ela foi desenvolvida para estudar como as organizagdes, inseridas em seu ambiente,
podem alcancar o maximo de desempenho frente aos fatores contingenciais, tais como
ambiente, estrutura, estratégia, tecnologia e porte. Essa teoria indica que, para alcancar
melhores desempenhos ¢ necessdrio que as organizagdes desenvolvam a capacidade de
adaptagdo aos fatores contingenciais. O fato de ndo haver nada absoluto e imutdvel nas

organizagdes ¢ a principal base da teoria contingencial (Gorla; Lavarda, 2012).

2.1.1 Reflexao Teorica



A partir da década de 1950, acontece uma mudanca de paradigma nas pesquisas
cientificas, onde até entdo predominava a Teoria Classica da Administracdo, sendo alcancada
pela Teoria da Contingéncia. Segundo Freitag e outros (2021, p. 88), neste periodo surge uma
nova abordagem sistémica que traz uma ‘“‘visao integrativa, percebendo as organizagdes como
sistemas e subsistemas que interagem com o ambiente”, em que a participag¢ao dos funciondrios
e inovacdo passaram a ser temas relevantes.

O termo Teoria da Contingéncia (TC) surgiu em 1967, em decorréncia de alguns
atributos denominados fatores contingenciais, que atuariam como auxiliadores e direcionadores
no processo de tomadas de decisdo. A palavra contingéncia significa evento ou situagdo incerta,
que pode ou ndo acontecer/suceder (Ferreira, 1993). A teoria de sistemas teve grande
participacgao e influéncia na criacao da TC (Santos et al, 2016; Espejo, 2008), ela preconiza que
a organizagao deve interagir com o ambiente externo, como uma troca mutua, intercambio entre
entidade e ambiente, estar apta a se ajustar tempestivamente ao ambiente, com finalidade de
obter equilibrio diante dos fatores que a influenciam (Santos et al, 2016).

Pesquisas relacionadas a abordagem contingencial evoluiram a partir da década de 1960
e surgiu entdo o conceito de que diferentes espécies de organizagdo sao necessarias para atender
as exigéncias de diferentes ambientes. Gorla e Lavarda (2012) realizaram estudo sobre Teoria
da Contingéncia e Pesquisa contabil. Pesquisaram sobre perfil bibliografico sobre a aplicacao
da Teoria da Contingéncia nas pesquisas sobre or¢amento, entre 2006 e 2011, por meio de
pesquisa documental, e os resultados apontaram que a Teoria da Contingéncia vem sendo
motivo de varios estudos na pesquisa orcamentaria.

A teoria da contingéncia considera que a estrutura organizacional ¢ relativa, por sofrer
influéncia de fatores contingenciais. A lente tedrica da teoria da contingéncia rejeita a afirmacao
de que existe uma melhor maneira de se organizar uma empresa (Freitag et al, 2021). Morgan
(2006) aponta que a TC ¢ uma adaptagao da organizagdo ao ambiente, em que ndo existe uma
melhor maneira de praticas de gestdo, e a forma mais apropriada depende do tipo de tarefa e do
ambiente que estd inserida.

Para Freitag e outros (2021), a TC diferencia-se da escola de Relagcdes Humanas, por
esta nao explicar como a organizagdo interage com o ambiente, assim como também se
distingue da Teoria sistémica, onde afirma que existe uma melhor maneira de gerenciamento,
oposto a TC, que identificou que ndo ha uma tnica estrutura universal. Para os autores:

Teoria da Contingéncia (TC) observa a organizagao inserida em seu ambiente, assim,

para obter um nivel maximo de desempenho, € preciso que a estratégia e estrutura da
organizacdo se adeque a alguns fatores denominados como contingenciais, tais como



estratégia, tamanho, tecnologia e incerteza em relagao as tarefas (Freitag et al, 2021,
p. 89).

Segundo Espejo (2008), a abordagem contingencial sugere que os fatores contingenciais
(ambiente, estrutura, estratégia, tecnologia e porte) influenciam cada entidade de forma
diferente, diferenciando-se uma da outra, cada organizacdo possui seu sistema orgamentario e
seus componentes, ¢ seu modo de uso depende de suas proprias razdes. Cada entidade possui
um formato diferente de estrutura, o emprego de uma técnica resultara em niveis de
desempenhos diferenciados, distintos a cada entidade. A literatura descreve que o ambiente
(fator externo) impacta em fatores contingenciais internos, como estrutura, tecnologia e

estratégia (referem-se a decisdes dos gestores das entidades) conforme Figura 1.

Figura 1 — Abordagem contingencial
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Fonte: Espejo (2008)

A Figura 1 demonstra de forma mais clara o desenho de uma abordagem contingencial,
bem como a influéncia dos fatores contingenciais no sistema orcamentario de uma organizagao,
estes fatores sdo variaveis que influenciam a condugdo de uma entidade, e por conseguinte, seu
nivel de desempenho.

A Teoria da Contingéncia vé o resultado 6timo como fruto da adaptabilidade da
organizagdo a estrutura e a estratégia - fatores contingenciais internos (Donaldson, 2001 apud
Freitag et al, 2021) . Em 1967, Lawrence e Lorsch, pioneiros do uso da expressdo “Teoria da

Contingéncia”, destacaram a “capacidade que o homem e a organizacao tém de modificar suas
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proprias estruturas e/ou estratégias como alternativa a adaptacao ambiental” (Donaldson, 2006
apud Freitag et al, 2021, p. 86).

Godoy e Raupp (2017, p. 74), destacam que na Teoria da Contingéncia ndo existe um
modelo de organizagao ideal, “mas existem diferentes modelos adaptados a diferentes fatores
contingenciais [...] Tanto a estrutura quanto o meio sdo passiveis de mudanga”. Para Freitag e
outros (2021, p. 86) “A TC reconhece que ndo ha uma estrutura organizacional linica que seja
altamente efetiva para todas as organizagdes [...] Tampouco ha uma maneira universal que
possa conduzir as a¢des dessas organizagdes”, assim como propagado pelos precursores da
Teoria Classica da Administracdo, Taylor e Fayol .

Nao existe um pacote fechado de boa gestdo para uma "boa organizagdo". Os fatores
externos influenciam as organizacgdes e estas sao ajustadas aos fatores contingentes, que por sua
vez se ajustam ao ambiente. Cada organizacao € Unica, para a TC a boa organizagdo nao foi
moldada a partir de um conjunto unico de principios preexistentes, mas ¢ otimizada devido aos
fatores contingentes que faz com que cada organizagdo seja Unica. Elas estdo inseridas em
ambiente de incerteza, porém o "pacote ideal" para aquela organizagao nao existe, o que ¢ bom
para uma pode nao servir para outra, portanto, esse pacote nao esta disponivel, ele ¢ moldado
as organizagdes, de acordo com os diferentes fatores externos que influenciam cada organizagao
(Freitag et al, 2021).

Solugdes universais para problemas de controle organizacional geralmente nao existem
(Otley, 2016). A teoria da contingéncia oferece um meio de explicar, relacionar e capturar as
interacdes entre uma organizacao e seus multiplos publicos sobre questdes do mundo real (Pang
et al, 2023).

A Teoria da Contingéncia atenta para o fato de que a organiza¢do ¢ vista como
adaptando-se ao ambiente, e esta inserida em um ambiente de constante incerteza. A estrutura
organizacional das instituicdes ¢ modelada/otimizada de acordo com os fatores contingenciais,
moldam/adequam suas estratégias e estruturas internas de acordo com estes fatores. As
organizagdes buscam adequagdes para que a sua estrutura se ajuste ao que ha de contingente
(Freitag et al, 2021).

Pela otica da Teoria da Contingéncia a literatura aponta que os fatores contingentes
influenciam o desempenho das organizagdes. A capacidade de ajustamento ou adaptabilidade
das organizacdes frente aos fatores contingenciais ¢ essencial para melhores desempenhos

(Hayes, 1976).
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2.1.2 Estudos anteriores relacionados a Teoria da Contingéncia

A Teoria da Contingéncia apresenta-se como conveniente aos estudos relacionados a
contabilidade, porém exige a compreensao do contexto no qual as organizagdes estio inseridas,
tanto no aspecto interno quanto externo. Espejo (2008) relata as principais pesquisas sobre a

abordagem contingencial em contabilidade, conforme figura a seguir:

Figura 2 - Principais estudos relacionando teoria da contingéncia e contabilidade
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Fonte: Espejo (2008).

Os estudos da Figura 2 foram descritos por Espejo (2008) como os principais estudos
que abrangessem a Teoria da Contingéncia num contexto contabil.

Para Burns e Stalker (1961) o padrao de praticas de gestao esté relacionado com certos
aspectos do seu ambiente externo e classificou as organizagcdes como mecanicas e organicas
(Burns; Stalker, 1961 apud Freitag et al, 2021). A gestdo mecanicista (estrutura burocratica,
rigida, hierarquizada e sistema fechado independente do ambiente) e a gestdo organica
(estrutura flexivel, adaptavel e com sistema aberto) sobrevivem com maior facilidade em
ambientes turbulentos e instaveis (Schmidt et al, 2022).

Deste modo, entende-se que a lente teorica da Teoria da Contingéncia refuta a existéncia
da “forma correta” ou one the way “um tnico e melhor caminho” (Silva et al, 2020; Espejo,

2008) de gerir uma organizagdo. Pelo contrario, o relacionamento contingente provoca uma
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adequacdao/moldagem na estrutura organizacional, que faz com que cada institui¢do seja tnica
em virtude dos diversos fatores que afetam cada organizacao de forma diferente. Além disso, a
Teoria da Contingéncia considera que a otimizacao da estrutura organizacional ¢ relativa, pois
depende das varidveis contingenciais (Freitag et al, 2021).

A literatura ainda evidencia pesquisas que abordam fatores contingenciais tratados de
forma adicionais, que ndo seja os relacionados a ambiente, estrutura, estratégia, tecnologia e
porte, “atribuindo-lhes status de fatores contingenciais” dada a abrangéncia da Teoria da
Contingéncia (Espejo, 2008, p. 51).

Destaca-se a seguir, pesquisas mais recentes acerca da Teoria da Contingéncia:

Filho, Martins e Peixe (2021) realizaram estudo para analisar as caracteristicas das
aquisi¢des publicas por dispensa de licitacdo frente a pandemia da COVID-19 sob a lente da
teoria contingencial, no periodo de 2020, por meio de analises descritivas e teste qui-quadrado
para identificar associa¢do entre as variaveis. Foi identificado que o custo das aquisi¢des ¢é
elevado em razao do afrouxamento de limites gerado pela Lei 13.979/2020 (pontual no combate
a pandemia), evidenciando que as incertezas do ambiente externo sdo fundamentais para
modificar pautas e alinhar os objetivos das organizagoes.

Na pesquisa de Sell, Beuren e Lavarda (2020) sobre a influéncia de fatores
contingenciais no desempenho municipal, realizado ao longo de trés mandatos, em 293
municipios, no periodo de 2005 a 2016 (12 anos), os resultados apontaram influéncia
significativa de fatores contingenciais no desempenho dos municipios. Os fatores ambiente,
lideranga organizacional, estrutura e porte organizacional, influenciaram positivamente o
desempenho municipal (receita corrente liquida per capita).

Silva F., Benini e Silva (2020, p. 1) buscaram verificar a possibilidade da teoria da
contingéncia, contribuir para o enfrentamento dos impactos econdmicos decorrentes da Covid-
19, por meio de pesquisa exploratoria, de abordagem qualitativa. Os resultados apontaram que,
a teoria da contingéncia “acaba por contribuir para a eficiéncia das organizagdes, ao evidenciar
que as empresas bem-sucedidas sdo aquelas que conseguem adaptar-se adequadamente as
demandas ambientais”.

Cavichioli, Souza e Fiirst (2018, p. 1) tiveram como objetivo analisar como os fatores
contingenciais influenciam a implanta¢do do SICSP (Subsistema de Informacdo de Custos no
Setor Publico). A amostra utilizada foi de duas prefeituras no Estado do Parand. Abordagem
qualitativa com estudo de caso. Os principais resultados mostraram que de seis fatores

contingenciais, pelo menos um aspecto influencia na implementagdo do SICSP. “Ocorrem
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influéncias por meio da sociedade em geral, pelo fator legislagdo, pelo atual momento
econdmico do pais, estrutura do capital intelectual, armazenamento e integracdo de dados e
porte medido pela populagao”.

Ainda em relacao a pesquisa acima citada, para os autores “o estudo busca acrescentar
resultados a Teoria Contingencial, especialmente pelo fato que ndo existem estudos que
relacionam a Teoria Contingencial ao setor publico, por meio dos fatores contingenciais”
(Cavichioli et al, 2018, p. 1).

Nesta secdo sobre Teoria da Contingéncia procurou-se escrever uma revisdao de
literatura que embasasse a utilizacdo das variaveis do estudo. A seguir, sdo descritos
referenciais tedricos nas se¢des secundarias 2.2 Orcamento e Despesa Publica, 2.3 Restos a
Pagar, 2.4 Cancelamentos de restos a pagar ndo processados e 2.5 Fatores Contingentes e
Hipoteses do Estudo. Com a finalidade de melhor compreensao do assunto, parte-se de um

contexto geral sobre o tema, para que se possa compreender o assunto de modo mais especifico.

2.2 ORCAMENTO E DESPESA PUBLICA

O orcamento publico ¢ um dos principais instrumentos de gestdo e planejamento das
acdes do governo. Visto como mais que uma lei do ponto de vista formal, promove
transparéncia das atividades governamentais a sociedade e reflete o plano das realizagdes da
administragao publica (Alves, 2015).

Parte-se do pressuposto que o orcamento € um “instrumento estruturante da acao
governamental, [...] um filtro de andlise da viabilidade de execucdo das politicas publicas, do
ponto de vista economico e politico” (Abreu; Camara, 2015, p. 74). Rivelino e outros (2021)
apontam que na Teoria da Contingéncia a estrutura ¢ a forma de organizar seus recursos € a
estratégia ¢ a forma como estes recursos sao alocados.

O orgamento governamental ainda ndo ¢ uma disciplina, mas se apresenta como uma
area de estudo que interessa a vdrias disciplinas, dada suas diferentes naturezas politica,
econOmica, administrativa, juridica, contabil e financeira. O  orcamento  publico como
instrumento formalmente acabado surgiu na Inglaterra por volta de 1822 como forma de conter
o crescimento das despesas publicas diante do liberalismo econdomico a época, por isso
determinaria aumentos da carga tributaria. Representou uma importante conquista como
instrumento disciplinador das finangas publicas, com finalidade de manter o equilibrio

financeiro e conter a expansao dos gastos (Giacomoni, 2021).
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Giacomoni (2021) cita Glastone — Ministro das Finangas da Inglaterra (1868-1874) em
que considerava que as despesas que excedessem as legitimas necessidades do pais constituiam
nao apenas desperdicio pecunidrio, mas um grande mal politico e, acima de tudo, moral.

Visto como a agdo planejada do Estado para manter as atividades do governo, a
materializa¢do dos projetos ocorre através do orgamento publico, instrumento do poder publico
utilizado para empreender seu programa de atuagdo, discriminando as origens e aplicagdes dos
recursos (Santos, 2011). O or¢amento ¢ uma espécie de delegagdao para que os representantes
do povo possam, em seu nome, realizar os gastos publicos. E dever do Estado suprir as
necessidades publicas, e ele o faz por meio da atividade financeira do Estado que ¢
materializado por meio do orcamento publico (Ferreira; Oliveira, 2017).

Este or¢amento, ao ser elaborado, tera influéncias externas dos seus individuos e reflexo
Nno seu processo or¢amentario, isto porque, a organizagao ¢ um sistema aberto e sofre influéncias
do ambiente externo, assim como influencia as demais organizagcdes que compdem seu
ambiente. (Donaldson, 1999). “E sobre essa perspectiva contingencial que o or¢amento esta
sujeito a alteracao” (Ribeiro et al, 2020, p. 6).

As despesas publicas sdo autorizagdes de gastos previstos na Lei Orgamentaria Anual —
LOA com fungdes e atribuicdes do governo. As fungdes sdo alocativas, distributivas e
estabilizadora. Alocativas quando o Estado atua no fornecimento de bens e servigos que por
ineficiéncia de mercado ndo podem ser supridos, e precisam estar associados a uma estratégia,
sendo estardo dispersos e mal-empregados. Distributivas por atuar na distribuicdo de renda de
forma mais equitativa. Estabilizadora por estar relacionada aos objetivos e politica econdmica,
mantendo os niveis de emprego, estabilidade de precos e crescimento econdmico (Davis; Souza,
2021; Abreu; Gomes, 2013; Maia, 2010).

Azevedo e outros (2022) defendem a participacdo direta dos cidadaos na dinamica
or¢amentaria, que devem sinalizar suas preferéncias politicas, promover deliberagdes publicas
e didlogo aberto, a fim de que o conhecimento local e interesses dos individuos ampliem o
debate publico e que suas vozes possam ser ouvidas. Os autores relatam também que existem
muitos mitos que impedem a participagdo popular no orcamento participativo, cria-se uma
narrativa que a participacao do cidadao nao € benéfica na elaboragdao do orgamento e que nao ¢
“acessivel a estranhos” ou “politicos recém-chegados”.

O orcamento publico ¢ um objeto de constante disputa de poder e pouca eficiéncia
pratica, precisando muito evoluir para atingir seus reais objetivos. Nele esta elencado o

montante das receitas estimadas e fixadas as despesas que se pretende realizar, de forma clara,
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planejada e integrada para atender as necessidades publicas de manutencdo e execugdo dos
projetos do governo (Ferreira; Oliveira, 2017; Xerez, 2013).

No Brasil, em matéria de orcamentacdo publica, a Constituicdo Federal de 1988
introduziu varias mudangas significativas e faz com que o orcamento publico brasileiro venha
evoluindo progressivamente ao longo dos anos (Abreu; Gomes, 2013). As normas gerais de
planejamento para a Unido, e que devem ser observadas por todos os entes da federagdo, se
tornou realidade somente com a Constitui¢ao Federal de 1988, que trouxe diretrizes inovadoras
para a gestao publica (Giacomoni, 2021).

Para compor os orcamentos descritos no art. 165 da CF/88, a Carta Magna dispde sobre
a obrigatoriedade de elaboracdo de trés leis, por iniciativa do Poder Executivo, que se traduzem
em instrumentos de planejamento para as acgdes do governo: Plano Plurianual (PPA) —
planejamento de médio prazo (4 anos), Lei de Diretrizes Or¢camentarias (LDO) — curto prazo
(1 ano) e Lei Or¢amentéria Anual (LOA) — curto prazo (1 ano).

Segundo o art. 165, §1° da CF/88, o Plano Plurianual tem por finalidade estabelecer, “de
forma regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas da administra¢dao publica federal para as
despesas de capital e outras delas decorrentes e para as relativas aos programas de duragao
continuada” (Brasil, 1988, p. 141). Nisto se observa as contingéncias alterando a condig¢ao
inicial do or¢amento publico, visto que, o que fora planejado pode ndo ser realizado, assim
como, pode ocorrer realizagdo de despesas que inicialmente ndo foram planejadas (Ribeiro et
al, 2020).

A Lei de Diretrizes Orgamentarias ¢ um instrumento que norteia a elaboragdo da LOA.
Uma vez que a LOA ¢ anual entdo a LDO também ¢ elaborada uma a cada ano. Segundo a
CF/88, art. 165, §2°, a LDO “compreendera as metas e prioridades da administragdo publica
federal, estabelecera as diretrizes de politica fiscal e respectivas metas, em consonancia com
trajetoria sustentavel da divida publica, orientara a elaboracao da lei orgamentaria anual [...]”
(Brasil, 1988, p. 141).

No ambito Federal, doutrinariamente, desde a eclaboragdo até a avaliacdo, os
instrumentos de planejamento - PPA, LDO e LOA seguem um rito de ciclo orcamentario. Sao
estabelecidos prazos de cada uma das etapas para o cumprimento do ciclo. O art. 165 § 9° da
CF/88 descreve que “Cabe a lei complementar: 1 - dispor sobre o exercicio financeiro, a
vigéncia, os prazos, a elaboracdo e a organiza¢do do plano plurianual, da lei de diretrizes

or¢amentarias e da lei orcamentaria anual” (Brasil, 1988, p. 142). Diante da inexisténcia de lei



16

complementar que trate do assunto, o Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias - ADCT

art. 35, §2° dispde que:

§ 2° Até a entrada em vigor da lei complementar a que se refere o art. 165, § 9°, I e II,
serdo obedecidas as seguintes normas:

I - o projeto do plano plurianual, para vigéncia até o final do primeiro exercicio
financeiro do mandato presidencial subseqiiente, sera encaminhado até quatro meses
antes do encerramento do primeiro exercicio financeiro e devolvido para sang¢do até o
encerramento da sessdo legislativa;

II - o projeto de lei de diretrizes orgamentarias sera encaminhado até oito meses e
meio antes do encerramento do exercicio financeiro e devolvido para sangdo até o
encerramento do primeiro periodo da sessdo legislativa;

IIT - o projeto de lei orgamentaria da Unido sera encaminhado até quatro meses antes
do encerramento do exercicio financeiro e devolvido para sangdo até o encerramento

da sessdo legislativa. (BRASIL, 1988, p. 215 ¢ 216)

As informagdes sobre os instrumentos de planejamento federal, PPA, LDO e LOA

podem ser obtidas em sitio eletronico do Ministério da Economia. Os prazos descritos sao os

relacionados conforme Quadro 1:

Quadro 1 — Instrumentos de planejamento (prazos de encaminhamento — Esfera Federal)

Orgio Acdo Orgio Prazo
Poder Elaborar e encaminhar o | Congresso 31 de agosto — até 4 meses antes do
Executivo PPA Nacional encerramento do exercicio
PPA apreciar, aprovar e | Chefe do | 22 de dezembro — até o encerramento
Congresso 0 s ~ L
: devolver o PPA para | Poder do 2° periodo da sessdo legislativa
Nacional ~ .
san¢ao Executivo
Poder Elaborar e encaminhar a | Congresso 15 de abril — Até 8 meses e meio antes
Executivo LDO Nacional do encerramento do exercicio
LDO apreciar, aprovar e | Chefe do 17 de julho — até o encerramento do 1°
Congresso , ~ L
; devolver a LDO para | Poder periodo da sessdo legislativa
Nacional ~ .
sancao Executivo
Poder Elaborar e encaminhar a | Congresso 31 de agosto — até 4 meses antes do
Executivo LOA Nacional encerramento do exercicio
LOA apreciar, aprovar e | Chefe do |22 de dezembro - até o
Congresso devolver a LOA para | Poder encerramento do 2° periodo da
Nacional sangdo Executivo sessdio legislativa

Fonte: Elaborado pela autora com base na Constitui¢do Federal de 1988. ADCT: art. 35, §2°.

De forma sintética o Quadro 1 mostra os entes responsaveis pela elaboragdo,

encaminhamento, apreciacdo, aprovacdo ¢ san¢ao das leis que compdem a proposta

or¢amentaria, bem como os prazos de cada acdo dos instrumentos de planejamento do governo

federal. Os prazos acima se referem a elaboracdo da proposta do or¢amento até a sua sangao.

Cabe ressaltar que, os prazos e vigéncias dos demais entes da federagao (Estados e Municipios),

legislagdes proprias poderdo fixar outro calendario de acordo com suas peculiaridades

(Giacomoni, 2021).
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Rivelino e outros (2021) ressaltam que o processo or¢amentdrio ¢ uma mescla dos
modelos mecanicistas e organicos apontados na Teoria da Contingéncia, de modo que as
relagdes entre os cargos seguem as determinagdes ora da teoria mecanicista com grande rigidez
hierarquica e, ora o modelo organico dada as relacdes de grande interdependéncia entre os
cargos.

Alves (2015) aponta que a legitimidade da LOA deve ser preservada, que os principios
observados quando da elaboracdo devem ser mantidos na execucdo, em que ajustes entre
previsdo e execucao das despesas sdo pertinentes, mas que sejam providos de transparéncia.
Ressalta também que, frente aos frequentes ajustes do gasto publico em face do resultado
primario do governo, ocorre um descasamento das contas orcamentérias e recursos financeiros
para honra-las, sobram contas orcamentarias, enquanto falta dinheiro para paga-las. A “rolagem
do orcamento” causa a dissociagdo entre a execugao da despesa e a previsao do orgamento.

Nos estudos de Alves (2015) buscou-se confrontar os dados reais da execugao
orcamentaria e financeira, comprovar a existéncia de “rolagem orcamentéria” e identificar a
frustrag¢ao parcial do or¢amento, no ambito de 5 Ministérios, no periodo de 2009 a 2013. Os
resultados apontam para: (1) represamento da execucao orcamentaria para o final do exercicio
mediante Decreto de Programagao Or¢amentéria e Financeira, ocasionando a postergacao da
execucao do orgamento para o ano seguinte, (i) concorréncia entre os pagamentos do exercicio
vigente com as de exercicios anteriores.

Além dos resultados acima apresentados, foram apontados a (iii) tendéncia de
permanéncia da pratica de ciclo de “rolagem” orgamentaria por meio de restos a pagar, (iv)
cortes orgamentarios providos pelos cancelamentos de restos a pagar, (v) orcamento “paralelo”
advindo da seletividade de execu¢@o orcamentaria (poder de decisdo do gasto pelo Poder
Executivo), (vi) metas de superavit primdrio estabelecidas na LDO como principal motivo de
dissociagdo entre gasto e Orgamento, e (vii) transparéncia ameagada pelas diferengas entre
execucao orgamentaria e financeira atinente a discricionariedade nos gastos publicos.

O autor buscou evidéncias para responder se a execucao parcial do orcamento traduz a
peca orcamentaria em ficgao ou realidade. Com o confronto entre dotacao or¢amentaria anual
mais restos a pagar inscritos no ano anterior versus disponibilidade financeira (limite de
desembolso / cota financeira do exercicio), observa-se que as disponibilidades financeiras ndo
suportaram o saldo orcamentario a executar (dotacdo mais RP) dos anos analisados, que induz

a pratica de “rolagem orgamentéria”.
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Os recursos financeiros nao se mostram suficientes nem para honrar compromissos
assumidos na LOA. As regras de formalidades quando da elaboracdo da lei orcamentaria nao
se mantém na sua execucdo. A legitimidade do or¢amento passa a ser questionada, virtude
postergacao de créditos para exercicios seguintes frente cumprimento de metas de superavits
primarios diante de indisponibilidade financeira.

Tornou-se rotineiro o atraso na votacdo do projeto da lei orcamentéria a partir da CF/88,
dada a retomada de prerrogativas de emendas parlamentares, tornando mais complexa e
demorada a apreciagao legislativa do orgamento. A solu¢ao encontrada foi a adogao, na lei de
diretrizes orcamentdrias - LDO, dispositivo prevendo a hipotese de atrasos e autorizando a
realizacdo das despesas necessarias no periodo compreendido entre o inicio do exercicio e a
promulgacdo da lei or¢amentaria. Nos ultimos exercicios tem sido autorizada pela LDO a
execugdo de um doze avos (duodécimo) das despesas correntes inadidveis, ficando de fora as
despesas de capital e as despesas correntes nao inadiaveis (Giacomoni, 2021).

Percebe-se claramente o interesse politico versus interesse publico, uma vez que a CF
ndo indica a execugdo provisoria da LOA. Neste interim, “o Congresso Nacional renuncia a
uma das suas mais importantes atribui¢des ao autorizar por meio da LDO a execucao de
despesas sem or¢camento aprovado. Além do mais, a solug¢do adotada ¢ de duvidosa legalidade”.
(Giacomoni, 2021, p. 260 e 261).

Apesar de Giacomoni (2021) destacar o atraso da votagdo da lei or¢amentaria, dada as
prerrogativas das emendas parlamentares, Almeida (2021), numa visao antagdnica, aponta para
argumentos favoraveis a existéncia das emendas, e destaca a responsividade a demanda local,
transparéncia e accountability, em que a descentralizacdo dos recursos surge como artificio
capaz de promover bem-estar social.

Diante desses acontecimentos, visto que ndo ha interesse na votagdo tempestiva da
proposta de lei orgamentaria frente aos interesses das emendas parlamentares, destaca-se que
nos ultimos anos, a promulgagdo da LOA tem ocorrido no decorrer do exercicio seguinte, e

grandes atrasos sdo observados nas seguintes datas, conforme Quadro 2:

Quadro 2 — Grandes atrasos na promulgacio da LOA

Ano Data da promulgacdo da LOA
2000 11/05
2006 16/05
2008 24/03
2013 04/04
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2015 20/04
2021 22/04

Fonte: Site da Camara dos Deputados (Brasil, 2023)

Verifica-se que, nas ultimas duas décadas o prazo para a san¢do e promulgagdo do
projeto da LOA nao tem sido respeitado, e a votagdo das emendas tem colaborado para esse
atraso. Duodécimos sdo autorizados por lei (LDO), porém sem base constitucional. O atraso da
aprovacao da LOA pode gerar implica¢des de ordem or¢amentaria e de programacao financeira,
uma vez que, autorizagao para despesas corrente ¢ de capital sdo postergadas para os meses
apods a promulgagdo da lei orcamentaria anual (Giacomoni, 2021).

Pinheiro (2017) comparou o processo orcamentario brasileiro com a Nova Zelandia,
Suécia, Africa do Sul, Noruega e Estados Unidos da América, e foi identificado que existem
semelhangas entre os paises quanto ao planejamento e elaboracdo do orgamento, porém, em
relagdo aos prazos orgamentarios, o Brasil apresenta divergéncia no processo or¢gamentario, o
que pode gerar questionamentos acerca da qualidade das informagdes or¢amentarias, gerando
dificuldades em sua compreensao.

A literatura de orcamento questiona até que ponto a deterioracdo da dinamica
orcamentaria que tem se observado no Pais ndo tem contribuido para desestimular a
participa¢do social, publico de maior interesse das propostas orcamentarias. Além dessas
questdes outros aspectos devem ser abordados, como o alto grau de incerteza da estimacao de
receitas e fixagdo de despesas na LOA, na execucdo orcamentaria o uso comum de
contingenciamentos de créditos orgamentarios aprovados na LOA e a desorganizagdo da
discussdo da proposta orcamentaria anual pelo Congresso Nacional (Azevedo et al, 2022).

A materializacdo das decisdes e escolhas evidenciadas na lei orgamentéria ocorre na
forma de fluxos financeiros, de recursos que entram e saem do Tesouro Nacional, onde ocorre
a execu¢dao orcamentaria e financeira. Independentemente do tamanho do Estado, ele ¢ o
responsavel por atender as necessidades que os cidadaos ndo sao capazes de satisfazer sozinhos,
e isto sucede por meio da despesa publica, que abrange todos os dispéndios empregados pelo
Estado para garantir o servigo publico a populagao (Davis; Souza, 2021).

No Brasil, o exercicio financeiro coincide com o calendario civil, 01 de janeiro a 31 de
dezembro e a lei orgamentaria ¢ organizada na forma de créditos orcamentarios aos quais sao
conferidas dotagdes orcamentarias (MCASP, 2023; Xerez, 2013). As dotagdes da lei
or¢amentaria sdo as autorizagdes da despesa. Neste momento ainda ndao se fala em

disponibilidade financeira, visto que, encontra-se em contexto orcamentario. A materializagao
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da despesa publica ocorre na forma de desembolsos de recursos financeiros pelas unidades
or¢amentarias aos credores/fornecedores para honrar seus compromissos, mediante prévio
empenho da despesa.

Uma das caracteristicas da programacdo de desembolso ¢ a flexibilidade, em que
funciona como um fluxo de caixa, para ajustar as despesas com o comportamento esperado de
receitas. Na fixacdo da programacao de desembolsos os restos a pagar devem ser previstos do
cronograma (Giacomoni, 2021). Além disso, Ribeiro e outros (2020) apontam que o or¢gamento
deve ser ajustado as condigdes ambientais, onde ndo existe um orcamento fixo, mas ajustado as
contingéncias externas, assim como os desembolsos, que sofrem oscila¢des arrecadatérias.

A LRF também dispde que o Poder Executivo deve apresentar as metas bimestrais de
arrecadagdo, se ao final de um bimestre as receitas ndo conseguirem comportar o resultado
primario ou nominal constantes do Anexo de Metas Fiscais da LDO, os poderes e o Ministério
Publico promoverdo nos 30 dias subsequentes, limitacdo de empenho e movimentacao
financeira, de acordo com os critérios da LDO (Brasil, 2022).

As finangas publicas no Brasil sdo divididas em um antes e depois da LRF. Ela
consolidou diferentes normas sobre organizacao e equilibrio no setor publico em uma espécie
de codigo de boas praticas fiscais. Teve um forte apoio popular e tornou-se amplamente
conhecida e debatida no Pais (Nunes; Nunes, 2006).

A estrutura e o detalhamento das classificacdes da despesa segundo a natureza, de
acordo com a Portaria Interministerial n° 163, de 04 de maio de 2001, sdo evidenciados

conforme Quadro 3:

Quadro 3 — Classificacdo da Despesa segundo a natureza

3 - Despesas Correntes

4 - Despesas de Capital

1 - Pessoal e Encargos Sociais

2 - Juros e Encargos da Divida

3 - Outras Despesas Correntes

4 - Investimentos

5 - Inversdes Financeiras

6 - Amortizacdo da Divida

Conforme anexo II da Portaria Interministerial n® 163/01, sdo
Modalidade de Aplicagdo relacionadas 30 modalidades de aplicacdo.

Ex.: 90 - Aplicagdes Diretas

Conforme anexo II da Portaria Interministerial n® 163/01, sdo
relacionados 83 elementos da despesa.

Ex.:

30 - Material de Consumo

39 - Outros Servicos de Terceiros - Pessoa Juridica

52 - Equipamentos ¢ Material Permanente

* Conforme art.3°, §5°, da Portaria Interministerial n°® 163/01
“E facultado o desdobramento suplementar dos elementos de

Categoria econdmica

Grupo de natureza de despesa (GND)

Elemento da despesa

Subelemento da despesa*
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despesa para atendimento das necessidades de escrituragao
contabil e controle da execucdo orcamentaria”.

Fonte: Elaboragao propria. Portaria Interministerial n® 163/01, anexo II, com alteragdes posteriores e consolidada
pela Portaria Conjunta STN/SOF/ME n° 103, de 5 de outubro de 2021.

A finalidade basica dos elementos da despesa ¢ o controle contabil dos gastos, pela
Unidade Orgamentaria (UO), pela contabilidade de um determinado Orgdo, e pelos Orgdos de
controle interno e externos (Giacomoni, 2021). Os subelementos da despesa sdo
desdobramentos facultativos, porém na pratica sdo muito utilizados, € o nivel mais analitico da
classificagdo da despesa (Brasil, 2022).

Conforme o Manual Técnico de Or¢camento de 2022, na base de dados do SIOP, a

natureza da despesa contém um codigo com 8§ algarismos, sendo que:

O 1° digito representa a categoria econdmica, o 2° o grupo de natureza da despesa, o
3° e o 4° digitos representam a modalidade de aplicag@o, o 5° ¢ 0 6° o elemento de
despesa e 0 7° ¢ o 8° digitos representam o desdobramento facultativo do elemento de
despesa (subelemento) (Manual Técnico de Orgamento, 2022, p. 64).

A eficiéncia da despesa publica ¢ um assunto muito discutido na literatura nacional e
internacional. Despesa publica se traduz em geragdo de bem-estar para a populacao. Davis e
Souza (2021) se propuseram a analisar comparativamente a eficiéncia alocativa das despesas
publicas nos Municipios brasileiros, no periodo de 2010, 2011, e 2015 a 2017, e os resultados
apontaram para relacdo existente entre educagdo e satide, onde municipios organizados e
eficientes em educagdo tendem a ter um bom resultado na satide também. O percentual de
docentes com curso superior ¢ determinante para bons resultados no IDEB (indice de
Desenvolvimento da Educacdo Basica) e o investimento na formacao de professores mantém
relacdo com o desempenho municipal. Os melhores resultados se mostraram para os Municipios
com metas de formagao superior e de pds-graduagao.

Acerca dos gestores publicos, que sdo os atores que executam o or¢camento, segundo
Martines Junior (2016, p.1) “Entre as relevantes atribui¢des conferidas estd a de defensor do
povo, exigindo uma atuagdo calcada em accountability e em responsiveness, que devem ser

observadas por todos os 6rgaos e agentes publicos, por forca do artigo 37 da Lei Maior”.

2.3 RESTOS A PAGAR

2.3.1 Base legal

A primeira apari¢ao do termo “Restos a Pagar” (RP) surgiu em 1922, através do Decreto

4.536 — Codigo de Contabilidade da Unido, onde preconizava que “Depois de 31 de margo
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perderdo o vigor todos os créditos orcamentirios, bem como os supplementares e
extraordinarios, na parte ndo empenhada”, e neste mesmo ano foi publicado o Regulamento
para execugao de Contabilidade Publica (Silva; Lima, 2016, p. 2).

A literatura que remete ao tema sobre restos a pagar sao os descritos na Lei 4.320, de
17 de margo de 1964, que estabelece normas gerais de Direito Financeiro para elaboracdo e
controle dos orcamentos e balancos da Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito
Federal. Em seu artigo 36 define restos a pagar como “despesas empenhadas mas ndo pagas até
o dia 31 de dezembro distinguindo-se as processadas das nao processadas” (Brasil, 1964).

Em regra, o Estado fica limitado a data de 31 de dezembro (coincide com o ano civil)
para cumprir as obrigacdes assumidas com seus credores no exercicio financeiro de 01 de
janeiro a 31 de dezembro de cada ano. Porém, aqueles compromissos que ndo puderam ser
realizados no exercicio vigente, o responsavel pelos langamentos das contas publicas procedera
a inscricdo em restos a pagar, que poderdo ser realizados em exercicios financeiros
subsequentes (Coelho et al, 2019).

Todas as despesas regularmente empenhadas, no exercicio em vigor ou anterior
(reinscri¢ao), mas nao pagas em 31 de dezembro do exercicio vigente serdo consideradas restos
a pagar; e os estagios dessas despesas ocorrerdo no exercicio seguinte, sendo controlados em
contas especificas, em que constardo informagdes de inscri¢ao, liquidag¢ao, pagamento e, se for
o caso, cancelamento (MCASP, 2023; Giacomoni, 2021).

Os Restos a pagar sdo empregados como instrumento suplementar para o orgamento nos
diferentes niveis de governo, e sdo mecanismos que os entes publicos se utilizam, para postergar
um desembolso de uma despesa empenhada para o exercicio fiscal futuro (Almeida; Sakurai,
2018).

Os restos a pagar sao divididos em dois tipos: Processados (RPP) e Nao Processados
(RPNP). Entende-se por RPP aqueles créditos or¢amentarios que passaram pelas fases da
despesa até a sua liquidacao; e os RPNP as despesas a liquidar ou em liquidacado (Brasil, 1986;

MCASP, 2023), conforme elucidado na Figura 3:

Figura 3 — Mecanismo dos restos a pagar
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Etapas da despesa Execucdao RAP
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Fonte: Relatorio de Avaliagdo de Restos a Pagar (Brasil, 2023).

Pode-se observar que as despesas inscritas em RPNP sdo as nao liquidadas, aquelas cujo
material ou servigo ainda ndo foram entregues até 31 de dezembro do ano vigente ao ente
publico, ou as que ainda estdo em fase de verificacdo do direito adquirido pelo credor, que ¢é
considerada despesa em liquidagao (MCASP, 2023).

A fase da execucdo da despesa “em liquidacao” foi incluida pelo Plano de Contas
Aplicado ao Setor Publico onde pretende-se formalizar o registro contabil no patrimonio
mediante ocorréncia do fato gerador, € ndo do empenho. Esta inclusdo indica um processo de
adequacdo de convergéncia as normas contabeis internacionais aplicadas ao setor publico -
IPSAS - International Public Sector Accounting Standards (Coelho et al, 2019).

De acordo com Silva e Lima (2016) e Costa e outros (2013) os RPNP ndo sdo
considerados despesas no periodo da inscricdo do RP (pendentes de alguma condicdo), esses
RPNP sao apontados como atos administrativos sujeito a implemento de condig¢do, uma vez que
o fato gerador ainda nao ocorreu (a liquidacdo do empenho). Registra-se a observancia aos
fatos. Os RPNP sdo resultantes de atos administrativos advindos de acordo do gestor publico
com credores, sendo dessa forma, objeto de evidenciagdo nos demonstrativos contabeis, sendo
considerado como ato potencial e, dessa forma, “suas condi¢des ndo o sustentam como
Passivo”, sendo postergada para o exercicio seguinte a realizagdao da despesa.

Porém na visdo de Barbosa (2019), a condi¢do indispenséavel para a inscricdo em restos

a pagar, processados ou nao processados, ¢ a emissdo do empenho no exercicio que foi
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contraida a despesa, e que devido ao regime de competéncia adotado no Brasil para as despesas
publicas - regime advindo da Lei 4.320/64, o fato gerador adotado para as despesas
or¢amentarias € o empenho. Tal alegagao advém dos escritos da Lei 4.320/64 em seu art. 34
onde dispde que “Pertencem ao exercicio financeiro: (I) as receitas néle arrecadadas; (II) as
despesas néle legalmente empenhadas”.

A Lei Complementar n° 101 de 04 de maio de 2000, conhecida como Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF), ¢ um outro dispositivo que trouxe alteragdes nos restos a pagar.
Ela surgiu como um cédigo de boas praticas fiscais, com finalidade de transparéncia, prestagao
de contas e com a ideia de impor limites e restri¢gdes aos gastos do governo. Fazer com que o
governo gaste menos do que arrecada, mediante imposi¢ao de limites. Em relagdo aos restos a
pagar, condicionando a sua inscricdo nos dois ultimos quadrimestres do mandato a
disponibilidade de caixa para honra-los (Costa et al, 2013).

Alves (2011, p. 25) opina que a LRF foi uma tentativa de corrigir a utilizacdo enviesada
dos RP. O § 2° do art. 41, a parte que trata dos RP, foi vetada, assim como todo o artigo 41, ele
estabelecia que o limite para a inscricdo dos restos a pagar seria o saldo de caixa do Poder ou
orgdo. As alegacoes do veto era de que “atentaria contra o principio do equilibrio fiscal e do
interesse publico”.

O art. 42 vedou ao titular de Poder ou 6rgdo contrair obrigacdo de despesa, nos dois
ultimos quadrimestres do ultimo ano do seu mandato, que ndo possa ser cumprida dentro dele,
e as parcelas a serem pagas nos proximos exercicios devem ter suficientes disponibilidades de
caixa para honrar as despesas contraidas (Gomes, 2014).

Quanto as disponibilidades de caixa, um dos fatores que podem contribuir para o
aumento do estoque de RP ¢ o limite de desembolso do Cronograma Mensal de Pagamentos do
Governo Federal, uma vez que a STN define limites Unicos de pagamentos. “Os limites de
pagamento de despesas estabelecidos pelos decretos de contingenciamento forcam o 6rgado a
inscrever e reinscrever despesas que excedem esses limites como restos a pagar (RP)” (Vieira;
Santos, 2018, p. 732).

Logo, o fato de as dotagdes orgamentarias constarem da LOA, ndo garantem a execugao
dos recursos, conforme preconiza a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) que sujeita a
liberagdo de recursos a arrecadagdo bimestral das receitas previstas na LOA e, caso ndo se
materializem, o Poder Executivo deve se valer de um instrumento de conten¢do do gasto, mais

conhecido como Contingenciamento. No decorrer do exercicio, a depender do comportamento
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da arrecadagdo das receitas, novos limites de pagamentos das despesas serdo autorizados
mediante Cronogramas Mensais de desembolsos do Governo Federal (Souza, 2014).

Em pesquisas realizadas sobre analise de restos a pagar, Souza ¢ Rodrigues (2018)
apontaram para a correta inscricdo em restos a pagar a fim de evitar que a insuficiéncia
financeira influenciasse negativamente no or¢gamento das entidades publicas podendo acarretar
prejuizos nos servigos prestados para a sociedade, assim como, Alves e outros (2017)
identificaram que os pagamentos das despesas inscritas em restos a pagar afetam o equilibrio
financeiro dos Orgaos Publicos.

Por outro lado, Andrade (2022) aponta em seus estudos, realizado no periodo de 2015 a
2016, que o volume das despesas inscritas em restos a pagar nao conflitou com as despesas do
ano corrente, assim como, a pratica da utilizagdo dos restos a pagar como “orgamento-paralelo”
ndo se concretizou em sua pesquisa.

Em rela¢do ao volume das inscrigdes em restos a pagar, em pesquisa realizada para
analisar a composicao dos RP, no periodo de 2009 a 2015, foi identificado que as despesas
inscritas em restos a pagar tiveram aumento de 2009 a 2014 e consumiram em média 25,87%
da disponibilidade liquida de caixa (Lima; Figueiredo; Santos, 2017).

Outras questdes que podem ser observadas e que implicam em inscri¢des de RP, estdo
relacionadas com o limite de pagamento autorizado para o desembolso dessas despesas. Em
estudo realizado no periodo de 2012 a 2015 sobre a execugdo orcamentaria e financeira das
despesas com gastos de saude do SUS (Sistema Unico de Satde), foi verificado que esse limite
de pagamento foi insuficiente para arcar com as obrigagdes do exercicio vigente € provocou
elevadas inscrigdes em RP (Vieira; Santos, 2018).

Neste contexto, observa-se que a literatura de restos a pagar aponta para insuficiéncias
de caixa, podendo afetar o equilibrio financeiro, porém, também apontam casos em que
organizagdes publicas fazem o bom uso do recurso publico. Mas no geral, o volume de
inscrigdes em restos a pagar vem aumentando consideravelmente, como discutido na proxima

secao.

2.3.2 Restos a pagar em numeros

De acordo com os dados oficiais do governo, as inscrigdes em restos a pagar tem se
mostrado crescente nas tltimas décadas. Na Figura 4 pode ser observada a evolucao do estoque

de restos a pagar do Governo Federal para o periodo de 2006 a 2016 (Brasil, 2017). O Relatorio
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de Avaliacdo dos Restos a Pagar, detalha melhor os valores dos tltimos treze anos, de 2010 a

2022, conforme demonstrado na Figura 5 (Brasil, 2023f).

Figura 4 — Evolucdo do estoque de restos a pagar apurado em dezembro e inscrito para a execu¢io no ano
seguinte de 2006 a 2016 — RS bilhées
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Como pode ser observado na Figura 4, de acordo com os dados extraidos do Relatorio
de Avaliagdao de Restos a pagar, publicado em 02/02/2017, o assunto restos a pagar ainda se
apresenta com boa representatividade em relacdo ao orcamento, e que estudos e investigacoes
sdo necessarios. Na Figura 5 verifica-se que apesar do esforco da liquidagdo a partir de 2018,
os numeros absolutos ainda se mantém elevados, assim como percentual em relacdo ao

orgamento.

Figura 5 — Evolucio do estoque de restos a pagar 2010 a 2022 — RS bilhdes
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De acordo com Feitosa e Freitas (2021, p. 200):

Dados do Siga Brasil — Painel Especialista 3— 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 ndo executado dentro do exercicio. Desse total, 43% valores da ordem de R$
5 Bilh&es foram inscritos em RPNP — Restos a pagar ndo processados, ou seja, perde-
se o beneficio da contrapartida, que é 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 nao menos de 42% desse volume, tendo
ocorrido picos de mais de 80% (Feitosa; Freitas, 2021, p. 200).

Figura 6 - Restos a Pagar niao Processados 2001 a 2019 - Governo Federal
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Fonte: Feitosa e Freitas (2021, p. 201)

Quanto a distribuigcdo por Grupo de Natureza de Despesa (GND) do estoque de RPNP,

os estudos de Nascimento (2020, p. 29) apontam para os seguintes valores (Figura 7):

Considerando somente os RPNP nao liquidados passiveis de cancelamento por forga
da edi¢do do Decreto n°® 9.428/2018, apurou-se um estoque em 30 de junho de 2019
na ordem de R$ 22,6 bilhdes. Na analise por GND, R$ 17,5 bilhdes (78,1%) referem-
se a Investimentos, R$ 2,6 bilhdes sdo de Outras Despesas Correntes (11,6%), pouco
menos de R$ 2,3 bilhdes fazem face as Inversdes Financeiras (10,2%) ¢ somente R$
27 milhdes sdo de despesas com Pessoal e Encargos Sociais (0,1%), conforme grafico
abaixo (Nascimento, 2020, p. 29):

Figura 7 — Estoque de RPNP por Grupo de Natureza de Despesa
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Fonte: Estudo sobre Os impactos da edi¢do do Decreto n° 9.428/2018 na gestdo das disponibilidades de caixa do
Governo Federal, Nascimento (2020).

Os gastos com despesas da GND 4 — Investimentos, passiveis de cancelamentos, se
mostram bastante significantes. Representa boa parte da discricionariedade dos gestores
publicos (Baumann, 2019), nele sdo realizadas aquisicdoes de instalacdes, equipamento e
material permanente, além de planejamento e execucdo de obras (Brasil, 2023c¢).

Como pode ser observado, o estoque de restos a pagar tem crescido a cada ano, o que
leva a literatura a citar sobre a existéncia de um orgamento paralelo, onde o proprio TCU faz

esta alusdo, assunto tratado na proxima subsegao.

2.3.3 Orcamento Paralelo

Na literatura nacional o tema “Restos a pagar” ¢ tratado como uma medida de
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endividamento. A literatura trata os restos a pagar como o surgimento de um ‘“or¢amento
paralelo”, dado que as brechas de regulacdo do tema aliadas as posturas dos Tribunais de
Contas, tem implicado nesse carregamento de despesas para os proximos exercicios (Aquino;
Azevedo, 2017).

Os dois tipos de restos a pagar, RPP e RPNP, tem desafiado o regime fiscal, sendo os
RPNP considerado “particularmente problematico”, o que deveria ser uma excegdo acabou
virando regra, dado que sao despesas que circulam fora do or¢amento regular, onde o proprio
TCU chama de “or¢camento paralelo”. A composi¢do deste orgamento de restos a pagar € obtida
pela liquidacdo dessas despesas (Aquino; Azevedo, 2017).

A fim de evitar multiplos “or¢amentos paralelos”, o Manual De Contabilidade Aplicada
Ao Setor Publico - MCASP (2023) destaca a obediéncia ao principio da unidade ou totalidade
do orcamento, com a finalidade de que todas as receitas previstas e despesas fixadas integrem
um unico documento (LOA), em cada ente da esfera federativa.

Para Barbosa (2019) dada as caracteristicas extraorcamentarias dos restos a pagar, ou
seja, nao ¢ integrado como despesa orcamentaria regular dentro do exercicio, acaba gerando
um tipo de “orgamento paralelo” além daquele existente, uma vez que pode comprometer as
receitas recebidas no proximo exercicio, e por se tratar de uma divida a ser paga, os recursos
financeiros destinados aos pagamentos dessas despesas deveriam acompanhar a inscri¢cdo dos
RP, ou seja, recursos advindos do exercicio anterior.

Assim como, Ferreira e Souza (2020) citam que sdo claros os prejuizos que as inscrigdes
em restos a pagar causam a transparéncia dos recursos, uma vez que sdo despesas
comprometidas, ndo pagas no exercicio a qual pertencem, acabam criando um resultado
artificial porque serdo pagas em exercicios subsequentes e acabam prejudicando as proximas
despesas ja autorizadas na LOA.

A pesquisa de Brandao (2020) buscou identificar a tendéncia do estoque no Fundo
Nacional de Satude (FNS) a partir da analise dos valores dos restos a pagar inscritos e reinscritos
relativos aos exercicios financeiros de 2016 a 2019. Os resultados demonstraram uma tendéncia
da falta de regularidade no estoque de restos a pagar da Unidade, [...] e para alguns tipos de
despesas observou-se concomitancia de execucao de um orgamento paralelo ao do exercicio
corrente.

Contrapondo-se as afirmacdes que remetem a existéncia de orcamento paralelo, as

referéncias legais apontam para a obediéncia a principios que norteiam o planejamento,
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execucao e controle da peca or¢gamentaria e que, portanto, devem ser observados pelos entes da

federagao.

2.3.4 Principio da Anualidade

Dentre os principios elencados na Lei n° 4.320/64, aqueles que mais se aproximam ao
tema RP ¢ o do equilibrio e da anualidade, uma vez que ¢ recomendado que a dotacdo
or¢amentaria de um exercicio financeiro ndo seja utilizada para cumprir com as obrigagdes do
exercicio seguinte (Aquino; Azevedo, 2017; MCASP, 2023).

A proposta da anualidade orcamentdria ¢ de que a previsdo de receita e fixacdo de
despesa deve ser compreendida para o horizonte de 01 (um) exercicio financeiro. Na visdo de
Alves (2011) esse principio perdeu defensores sob a alegacdo de que engessa a gestdo dos
recursos financeiros, conduzindo a ineficiéncia do gasto publico e ao desperdicio. Giacomoni
(2021) relata que a anualidade orcamentaria ¢ aceita praticamente por todas as nagdes
modernas.

Em estudos anteriores Carvalho (2012) buscou identificar se a execugdo orcamentaria
no Brasil institui um modelo de plurianualidade, dado que, nos ultimos anos paises
desenvolvidos tém migrado de um modelo de execugdo orgamentéria anual para uma estratégia
plurianual, e o principio da anualidade tem sido flexibilizado por normativos
infraconstitucionais.

Ainda sobre o estudo acima, foi realizada pesquisa para analisar o prazo médio de
execucao das despesas primarias através de fluxos de restos a pagar do Poder Executivo do
Governo Federal. Os resultados encontrados apontaram que as despesas discricionarias
levavam uma média de 4 a 5 anos para serem executadas e que mais de 90% das despesas
quando inscritas em restos a pagar nao eram liquidadas, indicando um “restos a fazer”. Uma
das hipoteses levantadas na pesquisa ¢ de que a dotagao vem sendo fixada acima da capacidade
de execugdo, e que 25% das dotacdes de despesas discricionarias ndo eram executadas no ano
em exercicio, passando para os exercicios seguintes. O que indica caracteristicas plurianuais no
orcamento brasileiro.

Uma das caracteristicas marcantes do principio da anualidade, sdo os gastos
desproporcionalmente altos e a corrida contra o tempo para gastar as dotagdes do orgamento no
ultimo trimestre do exercicio financeiro (Hyndman et al, 2007).

Para Liebman e Mahoney (2017) ndo se deve perder de vista os beneficios potenciais

de periodos or¢amentarios de um ano. Ciclos de dotagdes mais curtos podem produzir
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beneficios de maior controle do Congresso sobre as operacdes do Poder Executivo.
Apesar do principio da anualidade repousar na ideia de flexibilizagdo or¢amentaria, por
forgca de normativos infraconstitucionais, remetendo a tragos de plurianualidade, existem

mecanismos que se adequam a esta realidade, porém nao sao praticados no governo brasileiro.

2.3.5 Carry-over / Roll-over

Considerado como mecanismo internacional de flexibilidade da anualidade
or¢amentaria, Aquino e Azevedo (2017) apontam que, os RP sdo considerados mecanismos de
carregamento de créditos (Carry-over) e déficits (déficit-carry-over) de um periodo para outro,
entre exercicios orcamentarios, € a pratica dessa transposi¢do orcamentaria dificulta a gestao
de tal equilibrio e a obtencdo de uma clara no¢ao do resultado fiscal no governo. Dentre os
quatro tipos de transposi¢des de créditos or¢amentarios de um exercicio financeiro para o outro,
mencionado pelos autores, os RPP e RPNP sdo dois dos que fazem parte desse carregamento.

Os outros dois tipos sdo a reabertura de créditos adicionais do tipo especiais que sdo
aqueles créditos destinados a incluir despesas no or¢amento para as quais ndo haja dotagdo
or¢amentaria especifica, autorizado por lei, e desde que tenham sido abertos nos ultimos quatro
meses do ano, caso em que sdo incorporados ao exercicio financeiro subsequente, mesmo que
ndo haja suporte financeiro no orgamento em questdo; e o quarto e ultimo tipo de carregamento
¢ o superavit financeiro apurado em balango patrimonial do exercicio anterior (ativo financeiro
menos passivo financeiro) para utilizacao no exercicio posterior e que pode ser utilizado como
fonte para abertura de créditos adicionais (Aquino; Azevedo, 2017; Brasil, 1964).

Para Alves (2011), o carry-over ¢ um mecanismo que consiste em permitir o
carregamento de créditos e dotagdes orgamentarias nao utilizados para o exercicio subsequente
acompanhado do recurso financeiro, diferentemente do que ¢ praticado no Brasil, em que a
totalidade da dotagdao orcamentaria ¢ executada dentro do periodo de 01 de janeiro a 31 de
dezembro, ndo sendo postergados créditos para o ano seguinte. O que sdo carregados para o
préximo exercicio sdo os compromissos assumidos com os credores, despesas empenhadas que
j& foram comprometidas — embora possam ser canceladas em exercicios posteriores.

A pratica orcamentaria no Brasil pode ser comparada a expressdo “use-o ou perca-o”
(use it or lose if), ou usamos a totalidade dos créditos ou o perderemos. Para muitos autores a
questdo da anualidade do or¢camento brasileiro, o “use ou perca”, tem levado a ineficiéncia do
gasto publico e elevados dispéndios no final do exercicio. O carry-over permite que se

postergue os prazos do uso dos créditos or¢gamentarios para depois do exercicio (Aquino;
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Azevedo, 2017; Liebman; Mahoney, 2017).

Paises como Reino Unido, EUA, Alemanha, Suécia e Dinamarca utilizam o mecanismo
do carry-over (Alves, 2011). Em estudos sobre orgamentos operacionais de Defesa do Canada,
a constatacao ¢ de que o incentivo do use it or lose it ¢ ineficiente. Os orgamentos autorizados,
mas ndo gastos, sdo retornados ao Tesouro. Os pesquisadores retratam sobre as incertezas de
gastos que podem existir até o fim do ano e sobre as particularidades de cada atividade
planejada, porque o gestor deve decidir o que gastar primeiro nas atividades de baixo valor para
depois se planejar as de alto valor (Hurley; Brimberg; Fisher, 2014).

Se um gestor racional percebe que o objetivo € gastar todo o orcamento recebido, entdo
ele fard um planejamento para executar toda sua dotacdo. Mas na verdade sdo as regras e
incentivos fiscais que levam a ineficiéncia, e nao as decisdes dos gestores (Hurley; Brimberg;
Fisher, 2014).

Barbosa (2019) destaca que o carry-over parece nao ser considerado uma modalidade
dos restos a pagar, porém retrata que ndo ha como negar ser um objeto flexibilizador e propulsor
de maleabilidade da anualidade or¢amentaria, uma vez que possui instrumento legal, e ¢
utilizado para transportar créditos e dotacdes para o exercicio seguinte. A despesa quando
legitimamente empenhada, cria vinculo com determinado credor, o seu direito de recebimento
de valor pela entrega/prestagdo do servico € resguardado. Na modalidade carry-over o que seria
carregado para o proximo exercicio sao os créditos ndo utilizados no exercicio em vigor.

Para Liebman e outros (2017), uma solugdo natural ¢é permitir que os Orgaos
governamentais utilizem o mecanismo de rolagem (roll-over) dos orgamentos nao utilizados
para o proximo exercicio. Os ganhos dependem do grau em que o Congresso ajusta as alocacdes
or¢amentarias para controle desse orcamento roll-over, se o Congresso reduzir os orgamentos
levando em consideragdo cada carregamento de orgamento, os érgaos nao terdo incentivos para
usar esse mecanismo. Como por exemplo, o Departamento de Justica dos EUA obteve
autorizacdo para transferir o orcamento de projetos de TI em um fundo que pode ser utilizado
em despesas de TI para o préximo exercicio.

Nos paises de economia desenvolvida foram observados esse relaxamento da rigidez da
anualidade orcamentaria, aderindo ao mecanismo de dotacdes plurianuais e carry-over.
Dotagdes plurianuais ¢ quando o periodo or¢amentario excede o exercicio financeiro sendo sua
vigéncia, em geral, ditada pelos programas a que se vinculam. Carry-over ¢ um mecanismo

que confere ao gestor maior discricionariedade da aplicagdo dos recursos orcamentarios, €
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permitido que a dotagdo ndo utilizada no exercicio em questdo passe para o exercicio seguinte,
possibilitando um melhor planejamento dos recursos (Alves, 2011).

Para suavizar as questdes de rigidez da anualidade orcamentaria, o carry-over foi
utilizado como um instrumento por muitos paises que adotaram técnicas de flexibiliza¢cdo muito
disseminada pela OCDE (Organizagio para Coopera¢io e Desenvolvimento Econdmico). E
considerado um mecanismo para carregar dotagdes orgamentdrias nao utilizadas, de um
exercicio para outro. Relata-se ainda que, mais de 90% dos paises membros da OCDE planejam
gastos de forma plurianual, realizando projecdes a médio prazo (3 a 4 anos) atualizando
anualmente (Carvalho, 2012).

Além do roll-over uma das técnicas mais confidveis que poderia ser utilizada ¢ a
auditoria, mas isso implica em perda de poder, além de ser uma alternativa bem cara, e limitaria
o potencial dos governantes (Baumann, 2019).

No Canada os departamentos do governo tém permissao para transferir fundos elegiveis
do orcamento de um ano para outro. O que se assemelha ao carry-over e roll-over conforme
estudos abordados anteriormente neste topico. No ano fiscal de 2018/2019 o valor designado
foi de 5% dos or¢amentos operacionais. O governo federal do Canadé esta planejando déficits
significativos para os proximos periodos, como consequéncias dessas previsdes sao de que terd
uma quantidade limitada de “orcamento vencido” para ser alocada para o ano seguinte, € 0s
departamentos do governo podem se deparar com as questdes do orgamento use-o ou perca-o
“use it ou lose it” (Fetterly, 2020).

Fetterly (2020) descreve um breve conceito sobre as incertezas da seguranca
internacional e importancia de o pais estar preparado e equipado para enfrentar os novos
desafios que estdo aparecendo, ele ressalta os gastos de defesa da China que aumentou em dois
digitos desde 1989 e a modernizacao significativa das For¢as Armadas da Russia e sua expansao
da presenca militar no Artico. Portanto, ele relata a necessidade de prontiddo, manutencio
constante dos meios militares, aporte de novos equipamentos, pronto emprego da forga para se
adaptar as transformacgdes e mudancas, e esses niveis de atividades prejudicam o gerenciamento
do or¢camento. Gera complexidade e dificuldade no planejamento orgamentario.

Ainda destaca que o ambiente estratégico global estd em constante evolugdo. Ha
necessidade de agilidade, adaptabilidade nas operacdes e que isso precisa se enquadrar dentro
da gestdo orcamentaria de defesa. Ameagas externas aceleram melhorias. Quanto mais se usa
um “super planejamento”, mais valiosa sera a ferramenta de gerenciamento de recursos

(Fetterly, 2020).
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Pode-se observar que existe uma preocupacdo internacional com o uso eficiente das
dotagdes or¢amentarias, e questdes do tipo “use it or lose if” estdo presentes nos assuntos
tratados de planejamento de orcamentos. Bartels (2021) aponta que o “use ou perca” ¢ baseado
no medo dos gestores publicos perderem sua autoridade orcamentaria futura. Relata ainda que,
as solicitagdes orcamentarias do Departamento de Defesa dos EUA sao desenvolvidas com pelo
menos 2 anos antes da sua execugdo, e ressalta que se houver uma regulamentacgdo excessiva
restritiva sobre o orgamento e caso nao seja alocado corretamente, deixard os EUA menos
capazes e preparados para os desafios da seguranga nacional.

Entre os anos de 2013 e 2018 os EUA tiveram mais de 81 bilhdes de dolares cancelados
no Departamento de Defesa, sendo a maioria das dotacdes impactadas pelo “use ou perca”, e
uma das alternativas sera o Congresso permitir as regras de rolagens “rollover” orgamentarias
(Bartels, 2021).

Liebman e Mahoney (2017) sugerem que a maior parte da ineficiéncia com gastos
desnecessarios no final do ano poderia ser eliminada com mudancas relativamente modestas
nos procedimentos or¢amentarios, como por exemplo, permitindo que as agéncias transfiram
fundos ndo utilizados para o proximo ano fiscal para uso durante um periodo de caréncia de

quatro meses.

2.3.6 Pico de gastos no final do exercicio

Uma caracteristica marcante dos gastos dos governos ¢ o aumento dos gastos ao final
do exercicio (Baumann, 2019). Ao final do exercicio muitas organizacdes enfrentam situagdes
ocasionadas pela anualidade orcamentaria e suas dotagdes expiram no fim do exercicio
financeiro.

Os estudos de Liebman e outros (2017) evidenciam que existe uma “pressa” em gastar
esses recursos € acabam sendo alocados em projetos de baixa qualidade ao final do ano fiscal.
Seu objetivo foi analisar os gastos desnecessarios no final do exercicio nos EUA. A pesquisa
foi realizada testando as previsdes usando dados sobre gastos com compras do Governo Federal
dos EUA, de 2004 a 2009, em uma tnica agéncia governamental. Os resultados mostram que o
gasto na ultima semana do exercicio ¢ 4,9 vezes maior que a média semanal do exercicio;

Os dados evidenciam um grande aumento de gastos no final do ano fiscal, a categoria
que apresentou classificagdes de qualidade substancialmente mais baixa foi a de tecnologia da
informacao e os itens mais propensos aos gastos de final do ano sao manutencao e reparacao de

edificios, mobiliarios e equipamentos de escritério, e servicos e equipamentos de TI. Foram
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analisados também os ganhos das agéncias que puderam utilizar o mecanismo de rolar
(rollover) suas dotagdes para o proximo exercicio. Descobriram que o gasto ¢ maior no primeiro
semestre ¢ a qualidade ¢ menor no segundo periodo (Hurley et al, 2014; Liebman; Mahoney,
2017).

Nos EUA a maior parte dos orcamentos fornecidos as organizacdes do governo federal
sdo para emprego de despesas discricionarias e exigem que sejam utilizados até o final do ano
ou que sejam retornados ao erario publico. Organizagdes estaduais € municipais também
enfrentam as mesmas restri¢des (Mcpherson, 2007).

O custo de oportunidade que as organizacdes se deparam ao final do ano ¢ praticamente
zero, o tempo de negociagdo ¢ menor e acaba levando a gastos ineficientes e desnecessarios.
Liebman e Mahoney (2017) relatam que poderia ser construido um fundo no inicio do ciclo
or¢amentario para despesas de carater urgente que fossem necessarios ao final do ano, porque
quando as demandas de gastos futuros sdo incertas, elas acabam sendo incentivadas a conter os
gastos no inicio do ciclo or¢gamentario e “queimar” esse estoque de reserva ao final do ano.

A sensacdo de que o orcamento esta expirando leva os 6rgdos a gastar todos os recursos
restantes, e como resultado, hd um aumento no volume de gastos e uma queda na qualidade no
final do exercicio. Ha, portanto, na teoria, um incentivo para gastar o maximo possivel para
“sobreviver”, e o gasto exaustivo de toda dotacdo pode ser considerado ndo apenas como a
marca de um ano de sucesso, mas um ‘critério-chave” pelo qual executivos e gerentes
financeiros sdo julgados eficazes (Mcpherson, 2007).

Nos EUA, ao final do ano fiscal, os saldos nao utilizados deixam de estar disponiveis
para novas contratagdes, eles ficam numa conta vencida no prazo de cinco anos para ajustes de
contabilizacdo das obrigacdes incorridas no ano fiscal para o qual ele foi proposto, e ao final
dos cinco anos os recursos revertem para uma conta tnica do Tesouro (Liebman; Mahoney,
2017; Mcpherson, 2007).

Os estudos de Baumann (2019) relatam que até o momento o modelo econdmico mais
desenvolvido ¢ o de Liebman e outros (2017), ao explicar os gastos no final do exercicio por
meio de economias preventivas (criagdo dos fundos para imprevistos ao final do ano)
juntamente com orcamentos que expiram anualmente (anualidade orcamentaria).
Diferentemente do Brasil, conforme pesquisa de Carvalho (2013) ¢ adotado o modelo com
caracteristicas de plurianualidade orcamentaria, dado que as dotagdes ndo utilizadas sao
comprometidas através do empenho e sdo transferidas para os proximos exercicios por meio de

restos a pagar (até o limite de 3 anos para os restos a pagar nao processados).
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Liebman e outros (2017) aponta que ao final do ano fiscal eles ndo podem transferir as
dotacdes ndo utilizadas para o proximo exercicio e, portanto, gastam tudo. O mecanismo
politico utilizado ¢ a permissao do uso do roll-over, onde as dotagdes nao utilizadas no ano,
podem ser “roladas” para o exercicio seguinte. Pode-se observar que essas questdes de gastos
ao final do exercicio, sejam em maiores quantidades ou em volumes financeiros, nos entes
governamentais, ndo sao evidéncias recentes, relatorios do Government Accountability Olffice,
entre 1980 e 1985, ja apontavam que os gastos do 4° trimestre entre as agéncias do governo dos
EUA eram um pouco maiores do que os gastos de todo ano.

Na pesquisa de Hyndman e outros (2007), foram feitas entrevistas com gestores do setor
publico do Reino Unido e estes relataram que os desperdicios reduziram por meio de controles
pelos departamentos, principalmente se houvesse a disponibilidade de um fundo para utilizacao
de gastos nao essenciais. Outros de forma mais pejorativa, se referiram aos gastos de fim de
ano como “pintura de mastro da bandeira”. Para outros entrevistados os precos praticados pelo
mercado estdo acima do praticado na média do ano, sugerindo que muitos fornecedores estao
engajados com as praticas de utilizacao da dotagdao or¢gamentdria em maior quantidade ao final
do exercicio.

Baumann (2019) em seu estudo sobre elevados gastos ao final do exercicio, relata que
os picos de gastos no fim do ano resultam em uma tendéncia de gastos de menor qualidade.
Foram coletados dados do Reino Unido e da Irlanda do Norte para investigar o que faz com que
os departamentos dos governos adiem os gastos até o final do exercicio e que politicas sao
eficazes para melhorar a eficiéncia dos gastos dos governos, no periodo de 1997 a 2014.

Os resultados no Reino Unido apontaram que mesmo num cenario onde era permitido a
politica do roll-over (permissdo para economizar fundos entre os anos fiscais) os gastos ao final
do ano persistiram, e ndo foram encontrados sinais de melhorias com as praticas do roll-over,
ou seja, com ou sem o roll-over ndo houve alteracdo na variacdo de gastos ao final do ano.
Nesta pesquisa foi identificada que 16% dos gastos de capital do governo do Reino Unido
ocorrem no ultimo més (calendario fiscal de abril a margo).

Nas contribuigdes do estudo de Baumann (2019) ele apresenta nova técnica de impostos
or¢amentarios que se adapta a um modelo e se mostra eficaz para suavizar os gastos ¢ melhorar
a eficiéncia dos gastos no decorrer do exercicio financeiro. Trata-se de um novo mecanismo
orcamentario que permite suavizar os gastos no decorrer do exercicio, levando a uma
procrastinacao mais cara para cada entidade. A comparagdao do modelo de procrastinagao com

os de poupanga por precaugao (Liebman; Mahoney, 2017) dos EUA se mostraram fracos em
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relacdo as experiéncias anteriores do Reino Unido. A recomendagdo do estudo ¢ a implantacao
do imposto variante no tempo, pois sdo de baixo custo, fdceis de implementar e entender, ndo
tiram o poder politico dos governantes, se mostraram capazes de suavizar os gastos ao longo
do exercicio financeiro e uma melhor entrega de superavit a sociedade.

McPherson (2007) realizou entrevistas com varios gerentes do Departamento de Defesa
dos EUA cujos or¢amentos variavam de US$ 200.000 a USS$ 20 bilhdes. Desses gerentes, 95%
concordaram que os gastos no final do ano eram um problema.

Frakes e Wasserman (2016) relatam que foi realizado estudo para investigar evidéncias
de procrastinagdo no servigo publico. Os resultados evidenciam que tarefas com prazo de
entrega para duas semanas, foram concluidas metade delas no ultimo dia do prazo. Para afirmar
que este tipo de tarefa foi causado pela procrastinagao, foi verificado que quando o trabalho
passou a ser supervisionado, por modelo de teletrabalho, houve uma mudanga de
comportamento e consequentemente melhoria da producdo das atividades.

Baumann (2019) ainda relata que explicagdes aleatdrias sdo frequentemente oferecidas,
mas revelam-se espurias, como o de que em muitos paises (nao atualmente no Reino Unido) se
todo o orcamento nao for gasto ele retorna ao caixa unico do Tesouro, ou se nao gastar todo o
seu or¢amento, ele vird reduzido no proximo ano. Ele alega que essas explicagdes sdo alguns
dos argumentos para gastar todo or¢amento no ano financeiro, € que em sua visdo deve haver
algum outro mecanismo que incentive os 6rgdos do governo a adiar os gastos até o fim do
exercicio.

Em relagdo a Irlanda do Norte, geralmente estd sujeita as mesmas restri¢des
or¢amentarias do Reino Unido, e dos resultados pode-se observar que os gastos de capital sao
mais discriciondrios e se apresentam maiores ao final do ano.

Hyndman e outros (2007) relatam ainda sobre questdes de pressao politica, quando ha
a necessidade de ajustar os projetos ao exercicio financeiro, com a necessidade politica de
mostrar resultados todos os anos a outros politicos.

Ainda sobre essas questdes politicas, mesmo num cenario onde ¢ permitida a pratica do
mecanismo de roll-over, os gestores se sentem pressionados em utilizar toda a dotacao no
exercicio corrente, para evitar reprogramacgdes or¢amentarias do 6rgdo ou questionamentos
superiores sobre as dotagdes ndo utilizadas, e nestes casos a falta do roll-over ndo ¢ a culpada,
pois os recursos ndo estavam vinculados a um exercicio financeiro especifico. (Baumann,

2019).
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No final do exercicio de 2014, o governador de San Petersburgo, cidade da Russia,
anunciou em reunido do governo medidas para punir os servidores publicos, negando-lhes
bonus, que na sua visdo ndo foram eficientes, uma vez que foi executado “apenas” 92,4% do
or¢amento do ano (Baumann, 2019; NTV, 2015).

Bartels (2021) corrobora da mesma opinido que Baumann (2019) quando relata as

¢

questdes do “use ou perca”, hd uma preocupagdo de que as dotagdes or¢amentdrias nao
utilizadas sejam perdidas para sempre, ¢ o departamento que nao utilizar todo seu orcamento
em um determinado ano fiscal (nos EUA outubro a setembro) recebera menos dotagdes no
proximo ano.

No Brasil identifica-se praticas de plurianualidade orcamentéria, com o carregamento
da despesa empenhada, onde ja foi gerado um vinculo com o credor, e nos EUA, a exemplo do
Departamento de Defesa, ha uma expectativa que o orcamento seja executado 25% a cada
trimestre, e a cadeia de comando da gestdo financeira estd sempre pressionando para que se
atinja os 100% dentro do ano fiscal (Bartels, 2021).

Em estudo recente foi analisada a influéncia do “use it or lose if” na execugdo
or¢amentaria das Universidades brasileiras, no periodo de 2015 a 2019, e os resultados
apontaram para uma tendéncia de gastos no final do ano, em que 87% das Universidades
Federais apresentaram pressdo por gastos no ultimo trimestre do exercicio financeiro (Araujo
et al,2022).

Existe uma disposicdo legislativa nos EUA, a provisao 20/80, onde estabelece que nao
mais que 20% dos fundos or¢camentarios devem ser gastos nos dois tltimos meses do ano, ou
seja, os 80% devem ser executados ao longo dos 10 meses anteriores. Este procedimento esta
estabelecido no regulamento financeiro do Department of Defense (DoD), e os gestores sao
medidos pela taxa de execucao (Bartels, 2021).

Bartels (2021) ainda defende que o objetivo ndo deve ser a eliminagao do pico dos gastos
no fim do ano fiscal, e sim remover o incentivo para gastar cada délar até o final do ano fiscal,
independente da qualidade do gasto. O Congresso s6 permite que algumas despesas sejam
gastas pelo DoD no exercicio seguinte, como as compras, pesquisa € desenvolvimento e
construgdo militar, porém nao sao para todos os tipos de despesas que esse mecanismo €
permitido.

Quanto aos cancelamentos dos 81 bilhdes de dolares referidos por Bartels (2021), esses
recursos cancelados poderiam ser empregados para melhorar a defesa nacional, seja em

manutengao dos meios ou estoque de munig¢des. Reestruturar o incentivo do “use ou perca” nao
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tem garantia do ndo cancelamento das dotagdes, mas pode direcionar para um melhor
aproveitamento da gestao dos recursos financeiros.

Hyndman e outros (2007) também destaca que no Reino Unido durante décadas se
praticou o fendmeno quase universal da anualidade orcamentaria, onde exigiam que as dotagdes
or¢amentarias fossem gastas até o final do ano ou entdo que fossem retornados. A medida que
chega o final do exercicio, acontece a corrida contra o tempo, para que todo orcamento seja
gasto. Porém isso implica em gastos ineficientes, compras desnecessarias, fornecedores que
majoram os precos, gasto com despesas de baixa prioridade somente para consumir todo
orgamento, € ¢ visto como o contrario do uso econdmico, eficaz e eficiente dos recursos
financeiros.

Um aumento nos gastos de fim de ano nao implica necessariamente em resultados ruins.
Os departamentos de compras podem se planejar com antecedéncia para a possibilidade de que
recursos extras estejam disponiveis, mas para isso, grandes contratos necessitam semanas ou
até mesmo meses de planejamento (Liebman; Mahoney, 2017).

Nesta subsecao buscou-se reunir literaturas que abordassem como os picos de gastos ao
final do exercicio também se mostram como uma pratica observada em outros paises. Ao que
parece, ndo € s6 o governo brasileiro que enfrenta questdes de excesso de compras ao fim do
exercicio, no entanto, os resultados de tais praticas parecem ser semelhantes por quem as
praticam. Porém, quais seriam as razdes para a continuidade desses picos de gastos ao final do
ano? Se as despesas forem empenhadas muito proximas ao final do exercicio, nem todas
conseguirdo se submeter as fases de liquidagdo e pagamento, provocando assim inscrigdes em

restos a pagar nao processados.

2.4 CANCELAMENTOS DE RESTOS A PAGAR NAO PROCESSADOS

O tema restos a pagar tem apresentado preocupagdes na academia, e na visao de muitos
autores ¢ um assunto que precisa de maior aten¢do, dado o volume de recursos que ano apds
ano sdo inscritos em restos a pagar (Brasil, 2023f). Este posicionamento pode ser observado
nos estudos de Aquino e Azevedo (2017), Brandao (2020), Feitosa e De Freitas (2021), Aratjo,
Lins e Dinz (2022), Carvalho e Piscitelli (2014), Carvalho (2012), Cavalcanti (2019); Coelho
et al. (2019), Queiroz (2020), Barbosa e Rodrigues (2023), entre outros.

Dada a preocupacdo quanto as inscrigdes em restos a pagar, torna-se legitimo maiores
esclarecimentos quanto aos cancelamentos das despesas inscritas, se por um lado, os gastos que

sdao alocados em pecas orgamentarias posteriores sao motivo de preocupacdes, quem dird se
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estas despesas forem canceladas, acaba por reduzir a capacidade de realiza¢ao de novos gastos
em or¢amentos futuros (Brabosa; Rodrigues, 2023).

Outro entendimento decorrente do cancelamento dos restos a pagar ¢ a perda do crédito
pelas organizacdes publicas, estimulando a necessidade de utilizar novo crédito do orgamento
vigente para fazer frente as despesas ndo concretizadas, o que prejudica o planejamento do
exercicio corrente (Ferreira; Souza, 2020). Este cancelamento de restos a pagar pode ser
entendido como a frustracdo do crédito, a perda da oportunidade de desenvolver politicas
publicas e da credibilidade orcamentaria (Aquino; Azevedo, 2017).

A preocupagdo com os cancelamentos de restos a pagar se da quando estas despesas nao
sdo liquidadas. Quando elas sdo inscritas em RP e liquidadas, fica faltando somente o ultimo
estagio que € o seu pagamento. Porém, quando nao sdo liquidadas (ndo processadas), abre
margem para a discricionariedade do gestor e ndo se sabe ao certo quando se dara a efetiva
realizacdo da despesa e acabam incorrendo nos motivos aqui expostos. Diante disso, pode ser
observado que os maiores volumes de cancelamentos de restos a pagar sdo os provenientes dos
nao processados conforme apontado por Coelho e outros (2019).

Entre 2005 e 2007, 29% das inscri¢cdes em restos a pagar foram canceladas até o final
do exercicio, e os cancelamentos de restos a pagar, entre 2008 e 2013, representaram 12,4% do
saldo inicial de RP inscritos (Carvalho; Piscitelli, 2014). Nonaka (2019, p. 57) destaca que
“quanto maior a representatividade de cancelamentos de RPNP pode ser considerado maior
ineficiéncia da gestao, pois mesmo sendo ‘empurradas’ para o exercicio posterior como restos
a pagar, as despesas nao foram executadas e ainda deixaram de existir no plano”.

Cavalcanti (2019) se prop0s a buscar em sua pesquisa o periodo 6timo para manter os
empenhos em RP, uma vez que, se o cancelamento for tardio os créditos estardo em estoques
de RP e isso gera incertezas quanto ao planejamento de caixa do governo podendo impactar nas
metas fiscais, € se o cancelamento ocorrer antes da sua esperada liquidagdo gera perda de crédito
do or¢amento da unidade gestora. A andlise foi feita com dados das Universidades e Institutos
Federais de 2013 a 2017. Os resultados apontaram um impacto negativo no pagamento nas
despesas de capital, e nas despesas de custeio a implantagdo do Decreto 9.428/2018 apresenta-
se como fator positivo. Ainda ressalta que, a omissao de um decreto de execug¢ao de RP por
grupos de despesas levara a perdas de despesas de capital e de custeio.

No Brasil, os achados das pesquisas para o cancelamento dos restos a pagar retratam
situagdes diferentes das que se apresentam em outros paises. O carregamento do crédito

or¢amentario ndo ¢ permitido de um exercicio financeiro para outro, porém o que sao
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permitidos sdo os deslocamentos de despesas previamente comprometidas (empenhadas) que
podem ser transferidas para os préximos exercicios (no caso dos restos a pagar nao processados
o periodo maximo para liquidacao ¢ de até¢ 3 anos mediante novo Decreto 9.428/2018).

Em razdo do volume de recursos publicos federais ndo empregados em virtude dos
cancelamentos de restos a pagar, Barbosa e Rodrigues (2023) realizaram estudo para identificar
o nivel de influéncia dos limites de movimentagdo e empenho e das inscrigdes em restos a pagar
sobre o cancelamento das despesas inscritas em RP, no periodo de 2008 a 2020. Identificaram
uma significativa relagao do volume de inscri¢do de restos a pagar e o cancelamento dos RP,
assim como o descontingenciamento ao final do exercicio com os montantes cancelados. Esses
fatores sdo capazes de afetar a qualidade do servigo publico e privado.

Aquino e Azevedo (2017) discutem em seu estudo o impacto dos restos a pagar na
credibilidade e na transparéncia do orgamento publico brasileiro. Foram coletados os dados do
governo federal, 26 estados e o Distrito Federal e cerca de 4.100 municipios. Os resultados
apresentados evidenciam um crescente endividamento e que a fraca regulacao principalmente
sobre os RPNP tem reduzido seriamente a credibilidade e a transparéncia em toda esfera federal.

Ferreira e Souza (2020, p. 13) apontam em sua pesquisa a identificagdo de fatores
determinantes para o cancelamento de RP, através de uma andlise com base na execucao
financeira da Marinha do Brasil, no periodo de 2008 a 2016. Foram encontrados que em relagao

aos restos a pagar nao processados:

[...]1) quando a capacidade de execugdo ¢ baixa, a pressdo ao final
do exercicio ¢ mais acentuada, aumentando a quantidade de
inscricdes em RP ndo processados; 2) quando a quantidade de RP
ndo processados ¢ elevada, hd uma maior quantidade de inscri¢des
relacionadas a empenhos sem licitacdo; e 3) a morosidade na
realizacdo da despesa, com base na concentragdo da emissdo de
empenhos no ultimo trimestre, aumenta a inscricdo de RP nao
processados (Ferreira e Souza, 2020, p. 13).

Os fatores estdo relacionados a baixa capacidade de execucdo dos recursos frente as
elevadas dotacdes do exercicio e aponta para a pratica de transferir dotagdes para exercicios
futuros (Carry-over indireto). Contingenciamento e aumento de despesas de investimentos nao
foram significativos. Segundo Baumann (2019) uma restri¢do importante nos gastos no final
do ano ¢ que alguns insumos de produgdo, como tempo e recursos departamentais, nao podem
ser dimensionados na mesma medida que os gastos, o que leva a retornos decrescentes.

Carvalho (2012) aponta que os restos a pagar ndo sdo o problema or¢amentario
brasileiro, mas ¢ apenas um reflexo, levantando uma discussao sobre o excesso de dotagdo

fixada. No ambiente académico, acerca das motivacdes dos cancelamentos dos restos a pagar,
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Vieira e Santos (2018) destacam que questdes de programag¢do financeira estabelecidas em
decretos de contingenciamento, para desembolsos das despesas, visando cumprimento de metas
de superavit primario, também estdo ocasionando um ciclo de rolagem dos restos a pagar e
causando o cancelamento desses RP.

Estudos sobre os impactos dos RPNP no desempenho finalistico de 55 Universidades
Federais Brasileiras, no periodo de 2012 a 2018, mostram que, todas as universidades executam
praticamente toda sua dotacdo no exercicio financeiro, a taxa de variagdo dos RPNP ¢
extremamente sensivel a taxa de variacdo do orcamento autorizado (corrobora com os
mecanismos do “use it or lose it ), ha relacdo positiva entre indice de execugdo orgamentéria x
notas do Ranking Universitario Folha, e relagdo negativa entre o percentual de RPNP com as
notas desse ranking (Feitosa; De Freitas, 2021).

O estudo de Nonaka (2019) buscou medir a eficiéncia na gestao orcamentaria dos restos
a pagar ndo processados nas Institui¢des Federais de Ensino Superior — IFES brasileiras no
periodo de 2008 a 2018, e os resultados apresentados foram a falta de eficiéncia em relacdo a
utiliza¢ao dos restos a pagar nao processados, indicando que sempre existirda um volume a ser
executado nos exercicios seguintes, com tendéncia de um efeito acumulador ao longo dos anos.

As pesquisas nacionais sobre as inscricdes em restos a pagar ndo processados t€m
indicado potencial influéncia nas politicas ptblicas, a falta de uma boa gestao dos recursos pode
implicar em grandes perdas para a sociedade brasileira, e se estas despesas que foram inscritas
sdo canceladas, torna-se ainda mais preocupante. Dada a relevancia do tema acerca do
cancelamento dos restos a pagar ndo processados, na se¢do seguinte, serao abordados os fatores

contingenciais, que este estudo se prop0s a estudar, que podem influenciar esses cancelamentos.

2.5 FATORES CONTINGENTES E HIPOTESES DO ESTUDO

Nesta se¢do, serdo discutidos fatores contingentes encontrados na literatura, que
surgiram no periodo de 2014 a 2021 uma vez que a série historica utilizada neste estudo se
refere a este periodo, e que serdo utilizados na analise dos dados. Bem como, sera abordado
embasamento teorico que suporta a utilizacao desses fatores contingentes no presente estudo.

Serdo tratados adiante os trés fatores contingentes utilizados neste estudo, em ordem
cronoldgica. Diante destes achados, serdo apresentadas as hipoteses para cada fator

contingencial, que consideram que, os cancelamentos de restos a pagar nao processados da
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Administragdo Publica Federal podem sofrer influéncias desses fatores, conforme abordado na

revisdo de literatura.

2.5.1 Crise politica e economica 2015-2016

Nos anos de 2015-2016 o cenario da politica e da economia no Brasil ndo estava nada
bom, a economia brasileira apresentou um crescimento do PIB (Produto Interno Bruto) médio
negativo em 3,7%, estando diante de uma forte e prolongada recessdo, além de uma piora de
varios indicadores sociais. Percentual bem diferente daquele apresentado no periodo de

expansdo (2004-2013), com taxa de crescimento médio de 4% ao ano (De Paula; Pires, 2017).

Figura 8 — Evolucio do PIB no Brasil
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De acordo com Barbosa Filho (2017), a decomposi¢do do crescimento do PIB se
apresentou da seguinte forma: Entre 2002-2010 3,9%; 2010-2014 2,2%; ¢ 2014-2016 -3,7%.
No setor publico brasileiro, que outrora apresentava um superavit primario de 2,2% em 2012,
em 2016, gerou um déficit primario de -2,7%. Desde meados de 2014, fruto do inicio de uma
investigacdo sobre corrup¢do de atos do governo brasileiro, a economia do Pais apresentou
desestruturacao, com a combinacao de uma crise fiscal e uma forte e prolongada contracao do

PIB em meio ao caos politico (Holanda, 2019), que englobou grandes setores da economia,
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como o setor de petroleo, construcdo civil, setor financeiro e o proprio contexto politico
brasileiro (Padula; Albuquerque, 2018).

A literatura aponta que os primeiros estudos relacionados a crise politica e econdmica
brasileira iniciada em 2014, foram direcionados, em um primeiro momento, para ativos do
mercado de capitais dos grandes setores atingidos pela crise e que apresentavam grande
relevancia no indice da Bolsa de Valores Mercadorias e Futuros (BM&FBOVESPA), ou seja,
voltados para agdes da Petrobras (petrdleo), Vale (mineragdo) e Banco do Brasil (financeiro)
(Padula & Albuquerque, 2018).

Acerca do tema, existem duas correntes de pensamentos que Padula e Albuquerque
(2018) abordam em seu estudo sobre o tema corrupcao, uma que defende seus efeitos benéficos,
chamada de Grease the Wheels ou “lubrifique as rodas”, no sentido de facilitar/agilizar algo ou
algum processo, fazer com que o processo seja mais suave/facilitado; e outra que aponta os
prejuizos e efeitos negativos da corrup¢ao, chamada de Sand the Wheels ou “lixar as rodas”, no
sentido de que a corrupgao pode prejudicar o crescimento econdmico (Lucio et al, 2020).

Em estudo realizado para entender a relagdo entre a queda no nivel de investimentos e
corrup¢ao no mercado acionario, Padula e Albuquerque (2018) realizaram um estudo de
eventos para identificar o impacto da corrupcao nos ativos da Petrobras, Vale e Banco do Brasil.
O periodo compreendeu 03/01/2000 a 16/03/2014 e 17/03/2014 a 31/12/2016. Os resultados
apontaram para uma grande desvalorizagdo das maiores empresas estatais no cendrio brasileiro
e internacional, com saida de recursos financeiros do Pais, indicando uma queda no crescimento
econOmico e ratificando a corrente de prejuizo a longo prazo da corrupcao.

Na esfera publica, Cooray e outros (2017) investigaram a relagdo entre corrup¢do e
divida publica, em 126 paises de 1996-2012, e os resultados indicaram que maiores gastos do
governo aumentam os efeitos da corrup¢ao na divida publica, e reduzir a corrupgdo também
minimiza os efeitos adversos da corrup¢ao na divida do governo por meio dos gastos do
governo. Logo, sugere-se que a redugdo da corrup¢do deve ser uma meta politica primaria dos
gOVernos.

Diante do contexto da forte contracdo do PIB, os anos de 2017 e 2018 apresentaram um
crescimento timido, economia praticamente estagnada e parecia estar “flertando com a volta da
recessdo” em 2019, onde colocou “o pais na trajetoria mais lenta de recuperagdo que se seguiu
auma recessao (ao menos desde o final do século XIX)” (Pires et al, 2019, p. 175) e o infortinio

de uma economia que perdeu seu brilho muito antes do esperado (Holanda, 2019).
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Dado que a crise politica e economica vivenciada no Pais, apresentou momento de
grande contracdo da economia, pode-se dizer que se apresenta como um fator contingente que
pode afetar a execu¢do do orcamento nas organizacdes publicas. Portanto, surge entdo a

primeira hipotese deste estudo:

H1: A crise politica e economica de 2015-2016 é um fator contingencial que contribui para
aumentar a probabilidade de cancelamentos de restos a pagar nao processados da

Administracao Publica Federal.

2.5.2 Decreto 9.428/2018

Uma das medidas para conter o avanco das inscri¢des em RP, principalmente quanto
aos RPNP, foi a promulgacdo do Decreto 9.428/2018. Devido ao elevado crescimento de
estoques de restos a pagar entre 2008 e 2014, o Tribunal de Contas da Unido (TCU), em
04/11/2015, por meio do Acoérddo n® 2823/2015-Plenério, Relator Ministro Jos¢ Mucio
Monteiro, determinou a Secretaria de Or¢camento e Finangas (SOF) e a Secretaria do Tesouro
Nacional (STN) que adotassem medidas para conter o aumento do estoque de restos a pagar
nos anos seguintes. Dentre as medidas deste Decreto, a principal mudancga dispde que os restos
a pagar nao processados e ndo liquidados em até 3 anos ap0s a sua inscri¢do, serdo objetos de
cancelamento pela STN (Nascimento, 2020).

Segue abaixo a redagdo do Acérdao n® 2.823/15 que motivou a edigdo do Decreto

9.428/2018:

No que se refere aos restos a pagar, observou-se um aumento expressivo de seu
montante nos ultimos cinco exercicios, em especial em relacdo as despesas
primarias obrigatérias, que, em termos nominais, cresceram 165% nesse periodo.
Verifica-se que a utilizaciio dos restos a pagar tem sido desvirtuada, pois deixou
de ser uma ferramenta de exceg@o para tornar-se modalidade amplamente utilizada de
execugdo da despesa, criando uma plurianualidade or¢camentaria, que, na maioria
dos casos, ¢ incompativel com os preceitos da Constituicdo Federal, da Lei de
Responsabilidade Fiscal e da Lei 4.320/1964, apesar de nio ferir diretamente o
principio da legalidade, ja que as inscricdes e reinscricdes em restos a pagar
obedecem as disposigdes que tratam do assunto, em particular, da Lei 4.320/1964, do
Decreto 93.872/1986 e dos decretos que o alteraram. No entanto, as inscricées e
reinscri¢oes de despesas empenhadas em restos a pagar ferem: o principio da
anualidade orcamentaria, pois a execucdo da despesa pode estender-se por varios
exercicios; os principios da razoabilidade e da proporcionalidade, pois ndo parece ser
razoavel, tampouco proporcional, o crescimento do estoque de restos a pagar
verificado nos ultimos exercicios, conforme demonstrado neste relatoério. Diante
desses fatos, sugere-se determinar a SOF e a STN que apresentem, no prazo de
noventa dias, plano de acio conjunto com medidas que busquem conter o
aumento do estoque de restos a pagar processados e ndo processados, em especial
dos restos pagar relativos as despesas obrigatorias (grifo nosso) (TCU, 2018).
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O Decreto 9.428/2018 dispde que as despesas inscritas em RPNP no inicio do exercicio
financeiro caso nao sejam liquidadas até 18 meses apos a sua inscri¢do, os seus saldos serdo
bloqueados. As unidades gestoras responsaveis pelos saldos dos RPNP terdo até mais 6 meses
para efetuar o desbloqueio, até o encerramento do exercicio financeiro do ano subsequente ao
da inscri¢do. Neste mesmo encerramento do exercicio, apds quase 2 anos da inscricdo do RPNP,
os saldos de RPNP que estiverem bloqueados serdo cancelados pela STN. Os saldos de RPNP
que foram desbloqueados no periodo dos 6 meses, deverao ser liquidados até¢ 31/12 do ano
subsequente ao do bloqueio, caso contrario serao cancelados pela STN, totalizando assim os 3
anos para execucao dos RPNP (Brasil, 2018).

Em estudos recentes, Nascimento (2020, p. 2) investigou se a edicdo do Decreto
9.428/2018 foi capaz de colaborar com o aumento da suficiéncia de caixa do governo federal,
no periodo de 2008 a 2018, e os resultados apontam que o referido normativo tem a contribuir
com as finangas de caixa do governo. Na sua visdo o prazo dos trés anos para a execucao dos
RPNP reforga os principios da anualidade, e resulta de “tempo suficiente para a execugdo plena
das despesas na maioria dos casos analisados”.

A pesquisa de Mota e outros (2021) buscou analisar os impactos do Decreto n°
9.428/2018 na gestdo de RPNP das Universidades Federais, de 2018 a 2020, e os resultados
apontaram que o Decreto n® 9.428/2018 ndo impactou de forma relevante a liquidagcdo de RPNP
e o expressivo cancelamento de RPNP em 2019 pode ter sido causado por questdes de
gerenciamento das liquidagdes de despesas de capital, e ndo pela falta de prazo para execugao,
assim como apontado por Ferreira e outros (2022) quando ressalta que o prazo dos 36 meses
seria suficiente para a execucao da fase de liquidagdo.

Em 30 de junho de 2019, foi apurado estoque de RPNP de R$ 22,6 bilhdes, e por forga
da promulgag¢do do Decreto 9.428/2018 o saldo € passivel de cancelamento (Nascimento, 2020).
Entende-se como cancelamento dos RPNP a frustragdo do crédito, a perda da dotagdo
or¢amentaria.

Diante dos fatos elencados acima, dado que o Decreto 9.428/2018 surge como uma
medida para conter estoque de RPNP, surge entdo um novo prazo para a liquidacao dos
empenhos inscritos em RPNP (maximo de 3 anos), onde a partir de entdo, aquelas despesas que
ndo forem liquidadas serdo canceladas, portanto, entende-se que o Decreto se apresenta como
um fator contingencial, assim como descrito por Mota e outros (2021) que o cancelamento de
restos a pagar, [...] representa um importante aspecto do tema, sobretudo com a nova regra de

cancelamento automatico pela STN, referindo-se ao Decreto 9.428/2018.
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Uma das premissas bésicas da teoria da contingéncia tem-se que o ambiente influencia
o desempenho das organizacdes (Schmidt et al, 2022). Portanto, este Decreto emerge como um
fator contingencial, dado que a Teoria da Contingéncia defende que as organizagdes publicas
sofrem influéncia dos fatores externos ambientais e devem ajustar-se/moldar-se a eles. Sendo

assim, surge a segunda hipdtese desta pesquisa:

H2: O Decreto 9.428/2018 ¢ um fator contingencial que contribui para aumentar a
probabilidade de cancelamentos de restos a pagar nao processados da Administraciao

Publica Federal.

2.5.3 Pandemia da COVID-19

As organiza¢des mundiais enfrentaram efeitos adversos que se traduziram em mudangas
e adaptagdes que se intensificaram com o inicio da pandemia da COVID-19. De acordo com a
Organizacdo Mundial de Saude - OMS (2023) a doenga de coronavirus (COVID-19) ¢ uma
doenca infecciosa causada pelo virus SARS-CoV-2. Em 11 de margo de 2020, o diretor-geral
da OMS, anunciou em Genebra, na Suica, que a COVID-19, doenca causada pelo novo
coronavirus, a partir de entdo, era caracterizada como uma pandemia (Organizag¢do Pan-
Americana Da Saude - OPAS, 2020). Diante deste novo cendrio, as organizacdes enfrentariam
adversidades nas esferas sanitaria, social, econdmica e politica em nivel mundial (Schmidt et
al, 2022).

O colapso da atividade econdmica em 2020 devido a COVID-19 foi imenso
(Goolsbee; Syverson, 2021), e com isso, iniciou um movimento de expansao de pesquisas €
literaturas que se desenvolveram em rapido crescimento sobre as consequéncias economicas da
COVID-19 (Brodeur et al., 2021). As pesquisas discutem assuntos que relacionam os efeitos da
pandemia na politica, no mercado de trabalho, na educagdo basica, em setores de prestacdo de
servicos publicos e nas micro e pequenas empresas (Peci, 2020), afetando o setor de satude e
resultando em desafios econdmicos, ambientais e sociais (Mahagamage; Marasingue, 2023).

Além do impacto na area da satde, nos setores da economia e da politica, estudos
mostram que a pandemia da COVID-19 gerou consequéncias psicossociais, repercutindo de
forma significativa no campo da satide mental (Gallegos et al, 2022), afetando toda a sociedade.
Para Costa (2020, p. 970) o desafio do governo vai muito além da injecao de liquidez na

economia e ajudas emergenciais de curto prazo, a situagdo exige “formulacio e a execucao de
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uma politica de desenvolvimento econdmico voltada ao pés-pandemia, ou seja, em longo
prazo”.

No Brasil, o Governo Federal, reconheceu pela primeira vez o estado de calamidade
publica, por meio do Decreto Legislativo n® 6 de 20/03/2020, desde o inicio da Lei de
Responsabilidade Fiscal - LC 101/00 (BRASIL, 2020). A instauracdo deste regime de excecao
veio acompanhado do aumento dos gastos publicos, onde se permite a flexibilizagdo desses
gastos em processos licitatorios, e entidades governamentais detém maior discricionariedade
nas compras publicas (Precinotto, 2021).

Diante desses novos acontecimentos a nivel mundial, o chamado “novo normal”
(Salgado et al., 2022) — periodo pos-pandemia, diante dos impactos que a pandemia do COVID-
19 trouxe para a sociedade, afetando as areas da satde, econdmicas, sociais € ambientais, faz-
se mister a busca do reflexo desses transtornos na execucdo do or¢amento das entidades
publicas.

O estudo de Schmidt e outros (2022) buscou analisar as demonstragdes contabeis de
grupos empresariais da area educacional listadas na B3 (Brasil, Bolsa e Balcao), sob o aspecto
de folga organizacional e sua relacdo com o desempenho econdmico, frente ao fator pandemia,
a luz da Teoria da Contingéncia, no periodo de 2019 a 2021. Foi realizada estatistica descritiva,
correlagdo de Pearson e analise de dados em painel. Os resultados apontaram que a pandemia
da COVID-19 afetou de maneira inversa a folga organizacional no desempenho.

Mota e outros (2021) apontaram que a pandemia da COVID-19 afetou a execugdo
or¢amentaria do governo federal e pode ter aumentado as inscrigdes em RPNP, assim como
Machado e Lima (2022) destacam que no periodo da pandemia houve um aumento significativo
de despesas inscritas em restos a pagar em virtude de um fator atipico ocorrido ocorrendo um
aumento de 46,42% em 2021, em comparacao a 2020.

Do mesmo modo, Filho e outros (2021) relatam que houve elevacdo no custo nas
aquisi¢cdes no periodo da pandemia, assim como, em relacdo a logistica, Pinheiro e outros
(2022) apontam que a obtencdo dos principais medicamentos e insumos desde o inicio da
pandemia da Covid-19, foi extremamente dificil, em que no Brasil, os medicamentos utilizados
no tratamento da COVID-19, em 2020, ja se encontravam em escassez, relatando
desabastecimento e grande problematica global.

Godoy e Raupp (2017, p. 74), destacam que na Teoria da Contingéncia ndo existe um
modelo de organizagao ideal, “mas existem diferentes modelos adaptados a diferentes fatores

contingenciais [...] Tanto a estrutura quanto o meio sdo passiveis de mudanca”. Os fatores
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externos, assim como a pandemia da COVID-19, influenciam as organizacdes e estas sao
ajustadas aos fatores contingentes, que por sua vez se ajustam ao ambiente. Frente ao cendrio

apresentado, surge a terceira hipotese deste estudo:

H3: A pandemia da COVID-19 ¢ um fator contingencial que contribui para aumentar a
probabilidade de cancelamentos de restos a pagar nio processados da Administragio

Publica Federal.

Seguindo as etapas da formulagdo do problema cientifico, a dissertagao estd estruturada

conforme ilustrada na Figura 9.

Figura 9 — Estrutura interna da dissertacao

LITERATURA —’| Teoria da Contingéncia |

—>|Crise politica e econdmica de 2015-2016 |

EVIDENCIAS —>|NOV0 prazo de 3 anos para liquidagdo dos RPNP estipulado pelo Decreto 9.428/2018 |

— [Pandemia da COVID-19 |

PROBLEMA »|Quais as possiveis influéncias da Crise politica e econdmica2015-2016, do Decreto 9.428/2018 e
da Pandemia da Covid-19 nos cancelamentos de restos a pagar ndo processados do Poder Executivo
da Administracéo Publica Federal a luz da Teoria da Contingéncia?

OBJETIVO [~ *|Analisar as possiveis influéncias da Crise politica e econdmica 2015-2016, do Decreto 9.428/2018
e da Pandemia da Covid-19 nos cancelamentos de restos a pagar ndo processados do Poder
Executivo da Administragdo Publica Federal a luz da Teoria da Contingéncia.

v

H1: A crise politica e econdmica de 2015-2016 ¢ um fator contingencial que contribui para o
aumento dos cancelamentos de restos a pagar ndo processados da Administragdo Publica Federal.

HIPOTESES —»|H2: O Decreto 9.428/2018 ¢ um fator contingencial que contribui para o aumento dos

cancelamentos de restos a pagar ndo processados da Administragdo Publica Federal.

—»|H3: A pandemia da COVID-19 ¢ um fator contingencial que contribui para o aumento dos
cancelamentos de restos a pagar ndo processados da Administragdo Publica Federal.

ESTRATEGIA [ | Abordagem quantitativa com aplicagdo de modelo estatistico que permita identificar a influéncia de
fatores contingentes nos cancelamentos de restos a pagar ndo processados das organizagGes
publicas, pesquisa documental.

Fonte: Adaptado de Silva (2016, p.71) e Almeida (2010, p.26)

A seguir, serdo abordados os métodos cientificos utilizados nesta dissertacdo, com o

objetivo de explicitar a metodologia utilizada para o desenvolvimento da pesquisa.
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3 METODOLOGIA

O presente trabalho tem por objetivo analisar as possiveis influéncias do Decreto
9.428/2018, da crise 2015-2016 e da pandemia da Covid-19 nos cancelamentos de restos a pagar
ndo processados do Poder Executivo da Administracdo Publica Federal a luz da Teoria da
Contingéncia. Para alcangar os objetivos propostos, se faz necessario a utilizagdo de métodos
cientificos, um conjunto de técnicas para a investigacdo de fenomenos, aquisicdo de novos

conhecimentos, formulagao de testes e modificagao de hipoteses (Brizolla et al, 2020).

3.1 TIPO DE PESQUISA

Do ponto de vista da sua natureza, este trabalho se classifica como uma pesquisa social
aplicada, uma vez que objetiva gerar conhecimentos para aplicagdo pratica direcionados a
solugdo de problemas especificos (Prodanov; Freitas, 2013), com interesse na aplicagdo,
utilizacdao e consequéncias praticas do conhecimento (Gil, 2008). A pesquisa aplicada tem o
proposito de melhorar o entendimento de problemas organizacionais caracteristicos, criando
solugdes e desenvolvendo conclusdes de relevancia pratica (Gray, 2012). Zanella (2013, p. 33)

se refere a pesquisa aplicada da seguinte forma:

[...] apesquisa aplicada tem um referencial teérico como base para analisar a realidade
a ser estudada. As realidades a serem estudadas podem ser uma ou mais organizagdes
[publicas, privadas, prestadoras de servigo, industriais, nfo governamentais,
fundacdes, organizacdes da sociedade civil de interesse publico — OCIPS — etc.], uma
pessoa ou um grupo de pessoas, um programa ou um projeto que estd sendo
desenvolvido em uma organizagdo, dentre muitas outras situagdes que ali ocorrem
(Zanella, 2013, p. 33).

Em relagdo aos objetivos esta pesquisa ¢ classificada como descritiva, dado que a
pesquisa descritiva tem como um dos principais objetivos a identificagdo de relagdes entre
variaveis, com a utilizacdo de técnicas padronizadas de coleta de dados (Gil, 2008), onde o
pesquisador apenas registra e descreve os fatos observados sem interferir neles (Prodanov;
Freitas, 2013). “[...]Procura conhecer a realidade estudada, suas caracteristicas e seus
problemas” (Zanella, 2013, p. 34). Tais afirmagdes se equiparam ao que se busca nesta
pesquisa, em que se pretende analisar influéncias dos fatores contingentes na variavel
dependente “Cancelamento de RPNP”, como o antes e depois dos reflexos da crise politica e

economica de 2015-2016, do Decreto 9.428/2018 e da Pandemia da COVID-19.
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Quanto aos procedimentos técnicos, ou seja, a maneira pela qual se obtém os dados
necessarios para a elaboracdo da pesquisa, esta dissertacdo baseou-se no delineamento da
pesquisa bibliografica e documental. Zanella (2013, p. 36) aponta que “a principal vantagem ¢
permitir ao pesquisador a cobertura mais ampla do que se fosse pesquisar diretamente”. Reflete
a contribuicao de diversos autores sobre determinado tema (Gil, 2008).

A pesquisa documental, de modo parecido com a bibliografica, se utiliza de materiais
de fontes secundarias, ou seja, de fontes e dados documentais (Zanella, 2013), onde ainda nao
receberam um tratamento analitico e que ainda podem ser reelaborados de acordo com os
objetivos do estudo (Gil, 2008). Zanella (2013, p. 37) descreve os dados secundarios do seguinte

modo:

[...] podem ser encontrados junto a empresa [dados secundarios internos] como os
relatdrios e manuais da organizagao, notas fiscais, relatorios de estoques, de usuarios,
relatorio de entrada e saida de recursos financeiros, entre outros, € externos, como as
publicagdes [censo demografico, industrial] e resultados de pesquisas ja
desenvolvidas. Em fung¢do da natureza dos documentos — qualitativos ou quantitativos
— 0 planejamento, a execucao e a interpretacao dos dados seguem caminhos diferentes,
respeitando as particularidades de cada abordagem (Zanella, 2013, p. 37).

Do ponto de vista da abordagem do problema, este estudo se classifica como uma
pesquisa quantitativa, uma vez que se utiliza de recursos e de técnicas estatisticas, com
formulagdo de hipoteses e relagdo entre varidveis (Prodanov; Freitas, 2013). Adicionalmente, o
método de coleta e andlise de dados configura-se como procedimentos e técnica de pesquisa
quantitativa, tendo em vista o foco em analise de dados numéricos e instrumentos que geram
dados estatisticos (Creswell, 2021).

Na pesquisa quantitativa, geralmente os pesquisadores testam hipdteses provenientes de
teorias, que neste estudo pretende-se analisar as possiveis influéncias dos fatores contingentes
atinentes a crise politica e econdmica de 2015-2016, do Decreto 9.428/2018 e da pandemia do
COVID-19, nos cancelamentos de restos a pagar ndo processados da Administracdo Publica
Federal. Foram utilizadas variaveis independentes (baseadas em estudos anteriores), por sofrer
influéncia de fatores contingentes conforme suporte teorico da Teoria da Contingéncia, € que

podem influenciar nos Cancelamentos de RPNP.
3.2 POPULACAO E AMOSTRA
A populagdo desta pesquisa se constitui pelos Orgdos que compdem a Administragio

Publica Federal. Optou-se pelos Orgdos da Marinha do Brasil, integrante do Ministério da

Defesa, uma vez que se trata de uma instituicdo que ndo houve grandes alteragdes na sua
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estrutura, como extingdo ou criagio de Orgdos dentro do Ministério, mantendo-se uma
constancia da sua existéncia.

O periodo de andlise foi delimitado entre os anos de 2014 e 2021 (8 anos), uma vez
que, o SIAFI - Sistema Integrado de Administracdo Financeira do Governo Federal nao dispde
de periodos anteriores a 2014 na forma de extragdo pelo Tesouro Gerencial por limitar-se a
consulta dos tltimos 10 anos.

De um total de 3.063 observagdes, apos o tratamento dos dados, foram aproveitadas
1.294. Em seguida, foram consideradas somente as Organizac¢des militares que possuiam dados
completos nos 8 anos (2014 a 2021), restando um total de 135 OM. Sendo assim, restou 1.080
observagdes que compdem a amostra deste estudo.

A amostra ¢ parte integrante dos Orgdos da Administracio Direta, autarquias e
fundacdes do Poder Executivo Federal, constantes do Manual de Estruturas Organizacionais do
Poder Executivo Federal segundo a classificagdo do art. 4° do Decreto-Lei n® 200, de 1967
(Brasil, 2019).

Entende-se por Orgdo Publico a unidade de atuacdo integrante das estruturas da
administracao direta e da administragao indireta, conforme art. 2°, inciso I, da Lei n® 9.784, de
29 de janeiro de 1999. No Poder Executivo Federal, os Orgdos Publicos podem classificar-se

quanto a sua posi¢ao na hierarquia do Poder Executivo em (Brasil, 2019, p. 33):

I. orgdos autdonomos: sdo aqueles que se localizam na cupula da Administragao,
subordinados diretamente ao Presidente da Republica. Gozam de autonomia
administrativa, financeira e técnica e participam das decisdes governamentais. Sdo
eles os ministérios e os 0rgaos da Presidéncia da Republica;

II. 6rgdos superiores: sdo 6rgaos de dire¢do, porém sem autonomia administrativa e
financeira. Sujeitam-se aos 6rgdos autonomos, compondo o seu primeiro escaldo
organico. Incluem-se, nesse tipo, os gabinetes, as secretarias, os departamentos etc.;
III. 6rgdos subalternos: sdo os 6rgaos subordinados aos 6rgaos superiores. Encontram-
se na base da estrutura organica da Administracdo Publica e s@o responsaveis por
atividades materiais ou de execugdo. S3ao também denominados de unidades
administrativas; e

IV. orgios de execugdo: sdo oOrgdos com reduzido poder decisério ¢ com
predomindncia de fung¢des de execugdo. Destinam-se a realizagdo de servigos de
rotinas, tarefas administrativas, cumprimento de decisdes superiores ¢ primeiras
solu¢des em casos individuais, como ¢ o caso das atividades-meio e de atendimento
ao publico (Brasil, 2019, p. 33)

Constam do Anexo (Quadro 12) os Orgaos Ptiblicos da administragdo direta, autarquica

e fundacional do Poder Executivo Federal que constituem a populagao deste estudo.

3.3 COLETA DE DADOS
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O procedimento de coleta de dados foi realizado mediante acesso ao “Tesouro
Gerencial” — ferramenta do SIAFI (Sistema Integrado de Administra¢do Financeira do Governo
Federal), que consiste no principal instrumento utilizado para registro, acompanhamento e
controle da execu¢do or¢amentaria, financeira e patrimonial do Governo. As acdes dos gestores
do governo federal que movimentam recursos publicos sdo registradas no SIAFI, e a legislacao
brasileira, em especial a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) - Lei Complementar n°
101/2000, obriga a publicagao dessas informagdes para acesso a toda a sociedade (Filho; Naves,
2014).

Os parametros da pesquisa desenvolvidos a partir de uma consulta construida foram:

Quadro 4 — Parametros utilizados na extracio de relatorios do Tesouro Gerencial

Ano de langamento 2014 a 2021

UO - Orgdio Maximo | Foi selecionado um tnico Orgéo - Marinha do Brasil.

UO - Orgio Unidades Gestoras Executoras (UGE) do Orgio Marinha do Brasil

Contas contabeis 52221.01.00 Provisao Recebida, 52229.03.01 Provisdo Recebida REF. Dotacao do
P.A.L, 52222.01.01 Destaque Recebido, 62292.01.03 Empenhos Liquidados a Pagar,
62292.01.04 Empenhos Pagos, 53111.01.00 RP N&o Processados a Liquidar Inscritos,
53111.02.00 RP Nio Processados em Liquidagao Inscritos, 53121.00.00 Reinscri¢ao
RPNP a Liquidar/Bloqueados, 53122.00.00 Reinscricio RP Nao Processado em
Liquidagdo, 63110.00.00 RP Nao Processados a Liquidar, 63120.00.00 RP Nao

Processados a Liquidar em Liquidacdo, 63130.00.00 RP Nao Processados Liquidados
a Pagar, 63140.00.00 RP Nao Processados Pago, 63190.00.00 RP Nao Processados

Cancelados.

Fonte: Elaborado pela autora.

Os dados acima foram extraidos do SIAFI em julho/2023 para que pudessem compor a

base de dados deste estudo.

3.4 TRATAMENTO DOS DADOS

O banco de dados aplicado neste estudo ¢ constituido pelo saldo anual das contas
contabeis, de cada Organizagdo Militar, conforme elencados no Quadro 4. Sdo relativas as
caracteristicas exdgenas, tais como, as provisdes recebidas anualmente, provisdes recebidas no
4° trimestre, provisoes recebidas na GND 4 (Investimentos) e variaveis dummies: periodo da
Crise Politica e Economica 2015-2016, Decreto 9.428/2018 e periodo da Pandemia da COVID-

19; bem como, fatores endogenos a Organizacao, tais como os RPNP Inscritos e Reinscritos, a
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regido do Pais, a cidade em que estd localizada cada OM e se pertence ou ndo a area de
Jurisdi¢ao da sede da Instituigdo.

Para extragao das planilhas do SIAFI foram selecionadas as contas contabeis listadas no
Quadro 4 da subsecdo 3.3 e os dados coletados foram organizados em um painel. Para coleta e
tabulacdo dos dados utilizou-se planilhas eletronicas do programa Microsoft Excel® (pacote
office) de modo que facilitasse a anélise para posterior utilizacao no software R Studio® versao
4.2.0 — analises estatisticas de abordagem quantitativa (R Core Team, 2023).

Os saldos das contas contabeis extraidos do Tesouro Gerencial, sdo referentes ao
periodo de 2014 a 2022, porém, foram utilizadas neste estudo, os valores relativos ao periodo
de 2014 22021, uma vez que os dados referentes aos restos a pagar de 2022 estariam disponiveis
em sua totalidade somente ao final de 2023, sendo assim, a andlise ficaria incompleta, portanto,
foram utilizados dados referentes as contas de RPNP atinentes ao periodo de 2014 a2021. Cabe
ressaltar que, a partir de 06/04/2023, o Tesouro Gerencial limitou o periodo de consulta, onde
disponibilizava os dados de 2014 em diante.

As informagdes a respeito da regido do Pais, da cidade e area de Jurisdigdo da
Instituicdo, foram extraidas mediante acesso ao portal da Marinha do Brasil (Brasil, 2023e).
Foram consideradas as Organizagdes Militares integrantes da sede da Institui¢do, aquelas que
estdo localizadas na Regido Metropolitana do Rio de Janeiro. Neste estudo, estdo
compreendidos os Municipios do Rio de Janeiro, Niter6i, Sao Gongalo e Duque de Caxias. As
demais Organizagdes sdo consideradas fora de sede.

Os dados foram corrigidos pelo Indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo —
IPCA (Tabela 1), indicador oficial do Governo Federal, conforme consulta no site do IBGE

(Brasil, 2023d) e do Banco Central do Brasil (Brasil, 2023a).

Tabela 1 — Correcao de inflagao pelo IPCA

Ano Indice

2014 1,6040454
2015 1,5074536
2016 1,3620728
2017 1,2814918
2018 1,2448031
2019 1,1998625
2020 1,1503289
2021 1,1006105

Fonte: Site do Banco Central (BRASIL, 2023a).
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Foram excluidos da analise os valores cuja “Provisdo Recebida” e “Destaque Recebido”
estavam zerados; e as Unidades Gestoras Executoras (UGE) do tipo “Relator” e “Reserva
Técnica” uma vez que sdo UGE que ndo possuem saldos de restos a pagar e que somente
recebem créditos orcamentarios para distribuicdo para as demais Unidade Gestoras que
efetivamente executam a dotacao e s@o passiveis de contabilizagdo em contas de restos a pagar.

Foi dado tratamento quanto as Reinscricdes de RPNP, uma vez que se trata de valores
referentes a exercicios anteriores e que estao contemplados na conta de RPNP liquidados.

A andlise desse estudo fundamenta-se pela perspectiva tedrica da Teoria da
Contingéncia, uma vez que pode ser observado que os fatores situacionais, tanto internos
(controlaveis pela organiza¢do) quanto externos, afetam a gestdo e o desempenho das
organizagdes, € para que possam alcancar a otimizacdo de desempenho ¢ necessario a
adequacdo a esses fatores contingentes. Dada a importancia abrangente da Teoria da
Contingéncia, Espejo (2008) relata que muitos pesquisadores da area da contabilidade tém se
voltado para estudos com a abordagem contingencial, que neste trabalho ¢ aplicado o

entendimento desta abordagem as variaveis independentes, conforme listadas abaixo:

Quadro 5 — Estudos relacionados as variaveis da pesquisa

Variavel Descrigao Uipg Autores
Dependente Cancelamento Binaria Barbosa e Rodrigues (2023), Ferreira e Souza (2020),
p de RPNP Coelho (2020), Nonaka (2019) e Silva (2007).
Barbosa e Rodrigues (2023), Aratjo et al. (2022),
Dotacio 4T Continua Ferreira e Souza (2020), Brandao (2020), Baumann
¢ (2019), Liebman e Mahoney (2017), Alves (2011),
Ribeiro (2010), Mcpherson (2007), Hyndman (2007).
Investimento Continua Ferreira e Souza (2020), Baumann (2019), Coelho et al.
(GND 4) (2019), Liebman e Mahoney (2017), Ribeiro (2010).
Provisao Continua Ferreira e Souza (2020)
recebida
Inscricio ¢ Barbosa e Rodrigues (2023), Bartels (2021), Feitosa e
Independente Reinsfri %0 Continua Freitas (2021), Ferreira e Souza (2020), Nascimento
P RPle (2020), Nonaka (2019), Souza (2014), Hurley (2014),
Carvalho (2012).
Crise politica Costa et al.(2022), Sena ¢ Ferreira (2020), Pires et al.
. ecorrl)émica Bindria (2019), , Padula e Albuquerque (2018), Barbosa Filho
2015-2016 (2017), De Paula e Pires (2017), Cooray et al.(2017),
Benfratello et al. (2015).
Decreto Binaria BRASIL (2018)
9.428/2018
Pandemia Binaria OMS (2020)
COVID-19

Fonte: Elaborado pela autora.

Além das varidveis independentes, a luz da Teoria da Contingéncia, apresentadas para

a realizagdo deste estudo, relacionou-se também no Quadro 5, os autores cujos trabalhos estao
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relacionados as variaveis utilizadas, e que expressam relevante contribuicdo acerca do tema
estudado.

As variaveis Dotacdo 4T, Investimento (GND 4), Provisao recebida e Inscri¢ao e
Reinscricao RPNP foram utilizadas como variaveis de controle, uma vez que sao variaveis que
influenciam na variavel dependente, de acordo com o referencial apresentado, mas ndo sao o
foco da pesquisa, por isso foram incluidas para controle estatistico para evitar resultados
viesados (Henseler; Hubona; Ray, 2016).

Para que se possa analisar as possiveis influéncias dos fatores contingentes Crise
politica e econdmica de 2015-2016, Decreto 9.428/2018 e pandemia da Covid-19 nos Orgaos
do Poder Executivo da Administracdo Publica Federal, embasada pela revisdo de literatura
apresentada na secao 2.1 Teoria da Contingéncia, apresenta-se a instrumentalizacdo desta

pesquisa e as varidveis independentes conforme Quadro 6:

Quadro 6 — Composicao das variaveis independentes

Ambiente Fator Vst Descrigao o] Forma de mensuragao
Independente esperado
Dot Valor de provisdes or¢amentarias
Dotagio 4T | “PROVISAO +) recebidas no ultimo trimestre do
4T exercicio
Contingencia I)
rov
mento ) “ ] ]
Provisdo PROVISAO - Valor de provisdes orgamentérias
Recebida | RECEBIDA recebidas no exercicio
Inv
Investimento | Investimento | "PROVISAO +) Provisdes recebidas na GND 4
Exdgeno _GND4"
Crise politica '
e econdmica DCri ) 0 = fora do periodo da crise
2015-2016 "CRISE" 1 = periodo da crise
(DUMMY)
\cllariével 9 E;gjg(t)ol g DDec ) 0 = antes do Decreto 9.428/2018
ummy . 173 99 — 7
(DUMMY) DECRETO 1 = apos o Decreto 9.428/2018
Pandemia DPan 0 = antes d demi
COVID-19 |“PANDEMIA |  (+) L e
(DUMMY) o periodo da pandemia
o Insc .
Endogeno Capacidade }I{;rclrslcgrailoii "RPNP_INSC ) roc?z/szl;;oioii:i:ittoossaeﬁi%r?;crrl?t(())s no
£ de Execugdo ¢ RITOS REIN p ..
RPNP exercicio
SCRITOS "

Fonte: Elaborado pela autora. Adaptado de Schmidt e outros (2022), Mota e outros (2021) e Ferreira e Souza
(2020).
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A composicdo das varidveis independentes deste estudo, conforme Quadro 6, foi
realizada com base nos estudos de Schmidt ¢ outros (2022) e Ferreira ¢ Souza (2020), e
posteriormente complementada com os trabalhos descritos no Quadro 5.

Conforme apontado no Quadro 5, a variavel dependente utilizada neste trabalho sao os
“Cancelamentos de RPNP”. Assim, a variavel dependente ¢ binaria e assume valor 1 para
“Cancelamento de RPNP” e 0 para “Nao Cancelamento de RPNP”".

As contas contabeis de RPNP foram dispostas na planilha de modo que se relacionasse
com a dotacao recebida no ano imediatamente anterior, visto que as contabilizagdes referentes
a restos a pagar de um determinado ano sdo decorrentes das dotagdes orcamentarias recebidas
no ano anterior. Por exemplo, os registros contabeis de restos a pagar referente ao ano 2022,
referem-se a dotacdo recebida, em cada Orgdo, em 2021.

As variaveis independentes Crise Politica e Econdmica 2015-2016 , Decreto 9.428/2018
e Pandemia sdo categoricas (dummy) e assumem valor 1 para representar o advento da Crise,
do Decreto e da Pandemia, respectivamente, caso contrario, assumem valor 0 (Delvizio et al,
2020; Schmidt et al, 2022), conforme indicado na Tabela 2, onde a marcagdo dos anos com
valores 0 ou 1 baseou-se nas seguintes observagoes:

e os reflexos da Crise instaurada em 2014 tomou propor¢des a partir de 2015-2016 (De

Paula; Pires, 2017),

e 0 Decreto 9.428 foi promulgado em 2018 com vigéncia a partir de 2019 (Brasil, 2018),
e a Pandemia da COVID-19 foi oficialmente declarada em mar¢o/2020 (OMS, 2023),
porém, em 31/12/2019 a OMS ja havia sido alertada sobre varios casos de pneumonia
na cidade de Wuhan, provincia de Hubei, na Republica Popular da China e no inicio de
2020 ja se acompanhava os noticiarios da repercussdo da COVID-19 (Organizagao Pan-

Americana da Saude - OPAS, 2023).

Tabela 2 — Variaveis categéricas

(Gt pliften ; glcgnomlca 20 Decreto 9.428/2018 Pandemia da COVID-19
ano dummy ano dummy ano Dummy
2014 1 2014 0 2014 0
2015 1 2015 0 2015 0
2016 1 2016 0 2016 0
2017 1 2017 0 2017 0
2018 0 2018 0 2018 0
2019 0 2019 1 2019 0
2020 0 2020 1 2020 1
2021 0 2021 1 2021 1

Fonte: Elaboragéo propria.
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3.5 ANALISE DOS DADOS

Com o intuito de conhecer melhor os dados da pesquisa, a analise de dados inicia-se
com a apresentagdo de algumas estatisticas descritivas, uma sintese dos dados e como estao
organizados. Posteriormente, foram analisadas as correla¢des das variaveis e ajustados modelos
de regressao logistica. A andlise da correlacao e da regressao compreende uma analise de dados
amostrais para estimar como uma ou mais variaveis se relacionam na populacao, enquanto a
correlacdo mede a forga, ou grau, de relacionamento entre duas varidveis, a regressao mostra
uma equagdo matematica que descreve o relacionamento (Stevenson, 1981).

A andlise foi realizada em trés etapas. Inicialmente, fez-se uma analise descritiva dos
dados visando estabelecer um diagnostico da situa¢dao. Na sequéncia, foi utilizado o teste qui-
quadrado para avaliar a significancia estatistica da associagcdo do cancelamento dos RPNP com
cada fator contingente: Crise 2015-2016, Decreto 9.428/2018 e Pandemia da Covid-19. Por

ultimo, foi ajustado um modelo de regressao logistica para dados em painel.

3.5.1 Regressao Logistica

No caso em tela a varidvel dependente ¢ bindria ou dicotdmica, pois representa o
cancelamento ou o ndo cancelamento de RPNP.

De acordo com Fernandes e outros (2020) quando a varidvel dependente ¢ bindria,
alguns pressupostos do modelo de minimos quadrados s3o violados, como a
homocedasticidade, linearidade e normalidade, e as estimativas podem nao ser consistentes. A
melhor ferramenta utilizada para analise das varidveis dependentes dicotdmicas € a regressao
logistica. Nela, a variavel dependente ¢ de natureza binaria, e as varidveis independentes podem
ser categdricas ou ndo. A regressao logistica ¢ uma ferramenta estatistica utilizada em analises
preditivas e voltada a mensuragao da probabilidade de um evento ocorrer, sendo de grande
relevancia para estudo em diversas areas.

O ajuste de um modelo de regressdo logistica baseia-se no método da maxima
verossimilhanca (Silva Junior, 2020), e “consiste basicamente em obter a estimativa mais
verossimil dentro de uma amostra para o parametro populacional desconhecido” (Sousa, 2018,
p-17).

Em um modelo de regressdo logistica a variavel dependente ¢ binaria e representa o

desfecho dicotdmico de um fendomeno: 0 para desfecho negativo e 1 para desfecho positivo,



59

cujas probabilidades de ocorréncia sdo expressas em fungdo das variaveis explicativas. Assim,
o modelo de regressdo logistica estima a probabilidade de ocorréncia de um fendmeno, dado
um conjunto de variaveis independentes (Silva Junior, 2020).

Ademais, por meio de procedimentos da inferéncia estatistica das estimativas dos
coeficientes da equagdo de regressdo logistica, ajustada aos dados, pode-se identificar qual (is)
variaveis independentes influenciam a ocorréncia ou nao do evento representado pela variavel
resposta (Riberi, 2020).

Em suma, a regressao logistica ¢ uma ferramenta que permite avaliar a significancia
estatistica dos efeitos dos fatores contingentes sobre os Cancelamentos de RPNP, bem como,
mensurar a probabilidade de aumento/diminui¢do de cancelamentos de RPNP a cada alteragao
nas variaveis independentes. Ou seja, por exemplo, sera que quanto mais se inscreve em RPNP,
maior ¢ o valor de cancelamentos de RPNP? E qual o comportamento destes cancelamentos
com a presenca de fatores contingentes? Estas sdo questdes que este estudo busca analisar e que
se estrutura em forma de hipdteses, conforme descritas nas se¢des 2.5.1,2.5.2 € 2.5.3, que serdo

testadas mediante analise dos dados com aplicacao da regressao logistica.

3.5.1.1 Regressao Logistica para dados em painel

Seja yit€{0,1} uma variavel aleatéria bindria no ano ¢ (+=1,...,T) referente ao status (ndo
Cancelamento de RPNP ou Cancelamento de RPNP) de uma Organizagdo Militar (OM) i
(=1,...,N), tal que P(yi=1) = pi: ¢ a probabilidade da OM i apresentar Cancelamento de RPNP
no ano ¢. Adicionalmente, para cada ano sdo conhecidas & covariaveis (Quadro 6) X7.is,...,Xkr.
Portanto, o conjunto de dados disponiveis forma um painel de dados, i.e., para uma OM sao
observadas as mesmas varidveis ao longo do tempo (Silva; Pessanha, 2020).

No entanto, ¢ possivel admitir que as observacdes da variavel binaria, y;; para uma
mesma OM i sejam correlacionadas. Neste caso, adicionam-se efeitos aleatorios b; ao
intercepto, com distribuicdo normal multivariada de média zero e variancia T para capturar as
correlacdes entre as observagdes de uma mesma OM. Os efeitos fixos correspondem aos
coeficientes das covariaveis (Silva; Pessanha, 2020). Assim, tem-se o modelo de efeitos mistos

a seguir:

1
= N(X{tﬂ)

P(¥y = 11by) = 1+ exp[—(b; + Bo + B X1t + -+ BrXpeie )| )

em que [} representa os parametros do modelo a serem estimados.

O modelo acima ¢ um caso particular para variavel resposta binaria de uma classe mais
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ampla de modelos, conhecida como Modelos Lineares Generalizados Mistos (GLMM —
Generalized Linear Mixed Models), conforme descrito em Cabral e Gongalves (2011) e Ceratti
(2013).

A modelagem acima admite a independéncia das observagdes de um individuo i,
condicionalmente a bi auséncia de correlagdo € possivel incluir restricdes que visam representar
as dependéncias seriais entre as observagoes yi -2, Vi1 € i (Gongalves; Cabral; Azzalini, 2012),
e que por se tratarem de variaveis binarias, a dependéncia serial € convenientemente modelada
por meio das seguintes restricdes impostas as razoes de chance (odds ratio — OR) entre os anos
te t-1 e entre ¢ e £-2. A implementagdo computacional do GLMM encontra-se disponivel no
pacote bild (Gongalves et al, 2012), para o ambiente R (R Core Team, 2023).

Assim assumindo que Yi; seja condicionalmente independente em relacao a bi, a

verossimilhanca condicional da i-¢sima OM ¢ dada por:

T

t=1

Tomando o valor esperado sobre bj, obtém-se a verossimilhanga incondicional para a
i-¢sima OM (Frees, 2004):

T

Li(pT) = f {]_[ m(b; + xip ) (1 - m(b; + x{tﬂ))l'y“}f(bi ) db; 3)

t=1

Assumindo a independéncia entre as OM, a fun¢do de verossimilhanga para todas as

OM ¢ dada por (Gongalves; Cabral; Azzalini, 2012):

N T
L(B1) = [1[ f {1:1[ w(b; + xly ¥t (1 — by + x{tﬂ))l_y”} F(b;|7) db; )

Tomando o logaritmo da funcdo de verossimilhanga tem-se a seguinte equacao (Frees,

2004):

N
InL(B 1) = Z InL;(51) (5
i=1

Dado que b;segue distribuicdo normal multivariada e substituindo a equacdo (3) na
equacdo (5) tem-se a seguinte expressdo para o logaritmo da fungdo de verossimilhancga

(Gongalves; Cabral; Azzalini, 2012):

C - 1] , ’ 1-yit 1 blz (6)
InL(B 1) = 2 lnf | | n(b; + xl-t/;’)ylf(l —n(b; + xit/)’)) —exp —5 db;
i=1 t=1 (2nt) 2
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Os estimadores de méaxima verossimilhanga correspondem aos valores de f e Tt que
maximizam a func¢do InL(,t). No ponto de maximo as derivadas de InL((B,7) em relacdo a B e
T sdo nulas, assim, os estimadores podem ser obtidos por meio de métodos numéricos (Cabral;
Gongalves, 2011; Ceratti, 2013), capazes de resolver o sistema com K + 1 equagdes nao lineares

decorrentes das seguintes equagdes (Frees, 2004):

dLnL(B 1)

—op " 0 (7

dLnL(p 1) _ 0 )
ot

As estimativas dos efeitos individuais b; sdo obtidas por meio do ajuste de um modelo
de regressao logistica, separadamente para cada OM i (Gongalves; Cabral; Azzalini, 2012),
substituindo a estimativa de méxima verossimilhanga para B em x’;p e tratando o resultado
como uma componente offset, i.e., uma componente do preditor linear que ¢ conhecida e que
ndo precisa ser estimada (Crawley, 2012).

Assintoticamente, os estimadores de maxima verossimilhangca sdo normalmente
distribuidos com média igual ao parametro a estimar e variancia definida pelo inverso da matriz
de informacdo de Fisher (Cabral; Gongalves, 2011). Assim, a avaliagdo da significancia de
qualquer coeficiente de regressdo, e.g., HO: =0, H1: B#0, pode ser realizada pelo teste de Wald,
cuja estatistica teste, dada pela razdo entre o estimador de maxima verossimilhanga e seu
respectivo erro padrao, tem distribuicdo N(0,1). A base de dados utilizada neste estudo (Quadro
6) contém um amplo conjunto de varidveis independentes. Portanto, hd necessidade de avaliar
e comparar diversas especificacdes do modelo de regressao logistica (1), i.e., modelos com
diferentes subconjuntos de variaveis explicativas com o objetivo de identificar o subconjunto
de indicadores que resultam no modelo com maior qualidade do ajuste.

A qualidade do ajuste de um modelo de regressao logistica pode ser quantificada pelo
Critério de Informagdo de Akaike (4kaike Information Criteria - AIC) indicado a seguir:

AIC = 2log(L) + 2[(k + 1) + 1] 9)
em que L ¢ a fung¢ao de maxima verossimilhanga do modelo avaliado e k£ € o nimero de variaveis
explicativas (indicadores) consideradas no modelo.

O AIC ¢ um critério util na comparagao e selecdo de modelos. O AIC penaliza modelos
mais complexos (muitas variaveis explicativas) e favorece modelos mais parcimoniosos, mas

capazes de reter a maior parte da informag¢dao. Em resumo o AIC busca o equilibrio entre a
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qualidade do ajuste e a parcimonia como forma de evitar o sobreajuste. Entre os varios modelos
avaliados, o melhor modelo apresenta o menor valor para AIC (Wagenmakers; Farrell, 2004).

Contudo, ¢ dificil interpretar as diferengas entre os valores das estatisticas AIC dos
modelos avaliados, sobretudo se as diferengas entre os valores de AIC sdo pequenas. Para
facilitar a interpretagdo do AIC, Burnham e Anderson (2002) propdem o calculo do peso de
Akaike (Akaike weights) de cada modelo i, conforme indicado a seguir:
exp(— 54,(AIC))

1
;-lzl exp(—EAj(AIC))

w;(AIC) = (10)

em que Ai (AIC) ¢ o AIC do modelo i menos o menor AIC e n ¢ o total de modelos avaliados.

Dado que Yi=; w;(AIC) = 1, o peso de Akaike w; (AIC) pode ser interpretado como a
probabilidade do modelo i ser o melhor modelo entre os n modelos avaliados (Wagenmakers;
Farrell, 2004).

Assim, visando encontrar o modelo mais parcimonioso e com coeficientes
estatisticamente significativos em todas as variaveis explicativas, procedeu-se a busca exaustiva
de todas as especifica¢des alternativas formadas por subconjuntos das variaveis incluidas em
(1). A busca exaustiva foi realizada com o auxilio do pacote bild (Gongalves; Cabral; Azzalini,
2012) disponivel para o ambiente R (R Core Team, 2023).

Ao final, identificados os melhores modelos fez-se a inferéncia estatistica dos
respectivos coeficientes de regressdo com o intuito de testar as hipoteses do estudo elencadas

nas segoes 2.5.1, 2.5.2 e 2.5.3 da Revisao de Literatura no Quadro 7:

Quadro 7 — Hipéteses do estudo

H1: A crise politica e econdmica de 2015-2016 ¢ um fator contingencial que )
Coeficiente de
contribuiu para aumentar a probabilidade de cancelamentos de restos a pagar ndo
o ) regressdo () > 0
processados da Administragdo Publica Federal.

H2: O Decreto 9.428/2018 ¢ um fator contingencial que contribuiu para aumentar a )
Coeficiente de

probabilidade de cancelamentos de restos a pagar ndo processados da Administragéo

regressao >0
Publica Federal. g ()

H3: A pandemia da COVID-19 ¢ um fator contingencial que contribui para aumentar )
Cocficiente de

a probabilidade de cancelamento de restos a pagar nao processados da Administragao

regressao >0
Publica Federal. g ®

Fonte: Elaboragao propria.

Adicionalmente, para avaliar a qualidade do ajuste foram calculadas métricas de

desempenho a partir de matrizes de confusao considerando um limiar de discriminagao (cutoff)
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igual a 0,5, i.e., 2 OM i no ano ¢ ¢ classificada como Cancelamento de RPNP se a estimativa de
P(yi=1) superar o cutoff. Assim, classifica-se como “0” ou “RPNP ndo cancelada” se a
probabilidade de cancelamento predita for menor ou igual ao cutoff € como “1” ou “RPNP
cancelada” se a probabilidade foi maior que cutoff. Os resultados da classificagdo podem ser

organizados na matriz de confusdo no Quadro 8, em que:

e Verdadeiros positivos (VP) — Classificados como positivo e pertencente a classe
positiva;

e Falsos negativos (FN) — Classificados como negativo e pertencente a classe positiva;

e Falsos positivos (FP) — Classificados como positivo e pertencente a classe negativa; e

e Verdadeiros negativos (VN) — Classificados como negativo e pertencente a classe

negativa.

Quadro 8 — Matriz de Confusio

Classificagdo real
Classe positiva Classe negativa
(1 ou RPNP cancelada) (0 ou RPNP nio cancelada)
a (I)’;e}c{i;g;}% Ezfllct:l]: da) VP (Verdadeiro Positivo) FP (Falso Positivo)
© ouPIr{_eP%iI?i;(?%Ztrizzla da) FN (Falso Negativo) VN (Verdadeiro Negativo)

Fonte: Adaptado de Raposo (2014)

A partir da matriz de confusdo sdo derivadas as seguintes métricas de desempenho que
refletem a capacidade preditiva do modelo (Fernandes et al, 2020; Raposo, 2014):
Acuracia: Propor¢do de casos corretamente previstos, sejam verdadeiros positivos ou
verdadeiros negativos.

Acuracia = (VN +VP) / (VP +FN +FP +VN)
Sensibilidade: Propor¢ao de casos positivos identificados corretamente.
Sensibilidade = VP/ (VP +FN)

Especificidade: Propor¢ao de verdadeiros negativos identificados corretamente.

Especificidade = VN/ (FP +VN)
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4 ANALISE DOS RESULTADOS

4.1 ANALISE DESCRITIVA

Ap0s tratamento em planilha eletronica, os dados foram submetidos a anélise por meio
da utilizagdo do software R para a constru¢do do modelo estatistico. Antes de iniciar os
procedimentos de modelagem, as primeiras observacdes extraidas, por meio de analise
descritiva, podem ser observadas na Tabela 3.

As andlises preliminares a partir dos dados da Tabela 3 sdo de que a amostra contém um
total de 1.080 observagdes, distribuidas entre os anos de 2014 e 2021, onde 270 Organizagdes
Militares ndo apresentaram cancelamento de RPNP e 810 tiveram cancelamento. Percebe-se
um crescimento do percentual de cancelamento de RPNP das OM com o passar dos anos, € o

ndo cancelamento apresenta uma reducdo do percentual das OM que cancelaram.

Tabela 3 — Composicio da amostra (Organizacdes Militares qtd/ano)

Caracteristicas Tamanho da amostra! 0, N =270? 1, N = 8102
UGE 1.080 270 810
ANO
2014 54 (40%) 81 (60%)
2015 43 (32%) 92 (68%)
2016 46 (34%) 89 (66%)
2017 34 (26%) 101 (74%)
2018 28 (21%) 107 (79%)
2019 21 (15%) 114 (85%)
2020 14 (10%) 121 (90%)
2021 30 (22%) 105 (78%)

'Total N Organizagdes Militares

No. obs. 0 = Ndo cancelamento de RPNP e 1 = Cancelamento de RPNP
Fonte: Elaboracdo propria com base nos dados da pesquisa.

De acordo com a Tabela 3 pode ser observado que com o passar dos anos o nimero de
Organizagdes que apresentaram cancelamentos de RPNP aumentou (em quantidade). Em 2014,
60% das Organizacdes tiveram cancelamento, contra 90% em 2020 (Tabela 3). Quanto aos
totais de cancelamentos de RPNP em valores (R$) anuais, relativos ao periodo de 2014 a 2021,

o Grafico 1 evidencia a composi¢do da amostra em valores:
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Grifico 1 -RPNP Cancelados (R$ milhdes)

160.000.000,00

140.000.000,00 134.977.140,93

120.000.000,00
100.171.603,42
100.000.000,00 8677875195 ...
80.000.000,00 64.567376,55 Ml
60.000.000,00 50.101.998,95 - $3.427270.69
40.000.000,00 31. 886 442.06 33. 301 106,43
20.000.000,00
0,00

2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021

Fonte: Elaboragéo propria.

Observa-se uma tendéncia de crescimento dos valores de Cancelamentos de RPNP a
partir de 2014, sendo que em 2018 e 2019 ha um expressivo crescimento, € em 2020 nota-se
uma reducgao destes cancelamentos, seguido de uma nova queda em 2021. Tanto em quantidade
de OM, quanto em valores, nota-se uma tendéncia de crescimento de cancelamento de RPNP.

Quanto a propor¢do de cancelamento de RPNP / (Inscricdo de RPNP + Reinscri¢do de
RPNP) observa-se no Grafico 2 que em 2019 houve aumento da propor¢ao dos cancelamentos
de RPNP (inicio da vigéncia do Decreto 9.428/2018), representando 7,55% dos valores

inscritos/reinscritos em RPNP.

Grifico 2 - Proporc¢ao de cancelamento de RPNP / (Inscricio de RPNP + Reinscri¢ao de RPNP)
8%
7%
6%
5%
4%
3%
2%
1%
0%
2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022

Fonte: Elaboracao prépria
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Em 2020 (inicio da pandemia), ela continuou elevada, mas 2021 voltou ao nivel de 2018.
A propor¢ao no periodo 2014 a 2017 (auge da crise) apresentou uma propor¢ao menor que no

periodo do Decreto e Pandemia.

Grifico 3 — Inscricoes e Reinscricoes de RPNP (R$ milhoes)

3.500
3.000
2.500
2.000
1.500
1.000

500

2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022

——RPNP_INSCRITOS (R$) RPNP_REINSCRITOS (R$)
RPNP_TOTAL

Fonte: Elaboragao propria.

Observa-se no Grafico 3, em 2014, que os valores Inscritos e Reinscritos de RPNP eram
elevados, foram reduzidos com a Crise, mas em 2017 iniciaram uma retomada que foi contida
pelo Decreto em 2019. A pandemia reduziu os RPNP Inscritos e Reinscritos, sendo que 2021
parece ter havido uma modesta retomada das Inscri¢cdes e Reinscrigoes dos RPNP.

No Grafico 2 a propor¢do em 2014 ndo foi tdo alta quanto aos demais periodos (2015 a
2021), porém, o seu volume de Inscri¢do e Reinscricdo (Grafico 3) foi maior em 2014, i.e.
apesar de apresentar maior Inscri¢ao/Reinscri¢do a proporc¢ao de cancelamento de RPNP foi
pequena. A propor¢ao de cancelamento de RPNP apresenta um crescimento a partir de 2015
(Grafico 2).

Até 2016 as Inscrigdes e Reinscrigdes de RPNP diminuiram (Grafico 3) enquanto o
cancelamento de RPNP aumenta (Grafico 1). Em 2017, quando h& uma retomada das
Incrigoes/Reinscrigdes (Grafico 3), os cancelamentos sao reduzidos (Grafico 1). Em 2018 e
2019 os cancelamentos aumentaram e a partir de 2020 os cancelamentos comeg¢am a cair
(Grafico 1), enquanto o total de Incrigdes e Reincrigdes ja comecam a cair apos 2018 (Grafico
3).

Quanto a Provisao Recebida (dotagdo or¢amentaria recebida no exercicio) o Grafico 4

demonstra uma queda no periodo de 2020 a 2021:
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Grifico 4 — Provisao Recebida no exercicio (R$ milhdes)
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Fonte: Elaboragéo propria.

A provisao recebida também diminuiu na pandemia chegando ao nivel do periodo da
crise (Grafico 4). Assim como, no mesmo periodo, observa-se uma reducao nos montantes de
cancelamentos de RPNP (Grafico 1); em 2021, na propor¢cdo de cancelamento de RPNP /
(Inscricao de RPNP + Reinscrigdo de RPNP) — Grafico 2 e nas Inscricdes e Reinscri¢cdes de
RPNP (Gréfico 3).

Quanto a Provisao recebida no 4° trimestre (Grafico 5), nota-se que 2019 foi 0 ano com
maior recebimento de recursos no 4°T e de maior cancelamento de RPNP. Justamente em 2019

apresenta a maior Provisdo Recebida.

Grafico 5 - Provisao recebida no 4° trimestre (R$ milhoes)

12.000
10.000
8.000
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2.000

2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022

Fonte: Elaboragao propria.
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O Gréfico 5 apresenta valores elevados de recebimento de provisdo no 4° trimestre em
2019 e em 2021 (periodo da pandemia).
As provisoes recebidas no Grupo de Natureza de Despesa 4 (Investimentos) também

apresentaram uma queda nos periodos criticos da crise e da pandemia (Gréafico 6):

Grafico 6 — Provisao recebida em GND4 - Investimentos (R$ milhées)
7.000.000.000
6.000.000.000
5.000.000.000
4.000.000.000
3.000.000.000
2.000.000.000

1.000.000.000

2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021

Fonte: Elaboragéo propria.

Ao que se percebe, o aumento do cancelamento de RPNP em 2019 (Grafico 1) parece
nao ter sido influenciado pelos recursos recebidos para Investimentos.

Em relagdo as varidveis contingentes, pode-se observar que no periodo 2018-2021
houve um maior percentual de cancelamento (83%) do que no periodo do auge da crise (67%),
que pode ser entendido como melhor aproveitamento dos recursos devido as restri¢gdes de

créditos orgamentarios em periodos mais dificeis da economia no Pais.

Tabela 4 - Comportamento do Cancelamento de RPNP X Crise 2015-2016

Tamanho da

Caracteristicas 0,N=270 1, N=810
amostra
CRISE 1.080
Durante a crise 2014-2017 (1) 177 (33%) 363 (67%)
Periodo 2018-2021 (0) 93 (17%) 447 (83%)

Fonte: Elaboragdo propria com base nos dados da pesquisa.
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A aplicagio do teste qui-quadrado na Tabela 4 resultou em um p-valor < 1% (¥2=34,02),
indicando diferengas nas distribuicdes de RPNP cancelados e ndo cancelados nos dois periodos.
Quanto a promulgacdo do Decreto 9.428/2018 observa-se um percentual de
cancelamento da ordem de 70% no periodo anterior ao Decreto, 2014 a 2018, e, entre 2019 e

2021 com 84%.

Tabela 5 - Comportamento do Cancelamento de RPNP X Decreto 9.428/2018

Caracteristicas Tamanho da amostra 0,N=270 1,N=810
DECRETO 1080

Ap6s publicagdo do Decreto (1) 65 (16%) 340 (84%)

Antes da publicag@o do Decreto (0) 205 (30%) 470 (70%)

Fonte: Elaboragdo propria com base nos dados da pesquisa.

A aplicagio do teste qui-quadrado na Tabela 5 resultou em um p-valor < 1% (y#=26,93),
indicando diferencas nas distribuicdes de RPNP cancelados e ndo cancelados nos dois periodos.
No periodo da pandemia da COVID-19 (2020-2021) o percentual de cancelamento de
RPNP foi de 84% contra 72% no periodo de 2014 a 2019. O aumento deste percentual
provavelmente se deve pelas dificuldades econdmicas dos fornecedores honrarem seus
compromissos devido a crise sanitaria mundial, além do custo ter sido majorado no periodo da

pandemia (Filho ef al, 2021).

Tabela 6 - Comportamento do Cancelamento de RPNP X Pandemia da COVID/19

Caracteristicas Tamanho da amostra 0,N=270 1,N=810
PANDEMIA 1.080

No periodo da pandemia (1) 44 (16%) 226 (84%)

Antes do periodo da pandemia (0) 226 (28%) 584 (72%)

Fonte: Elaboragao propria com base nos dados da pesquisa.

A aplicagio do teste qui-quadrado na Tabela 6 resultou em um p-valor < 1% (¥2=26,93),
indicando diferengas nas distribuicdes de RPNP cancelados e ndo cancelados nos dois periodos.
Em todas as regides do Pais e exterior o percentual de cancelamento de RPNP ¢ maior

que o ndo cancelamento, com valores bem proximos de uma regiao da outra.
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Tabela 7 - Comportamento do Cancelamento RPNP X Regides e Cidades Brasileiras

Tamanho da

Caracteristicas amostra 0,N=270 1, N=810
REGIAO 1.080
Centro-Oeste 17 (18%) 79 (82%)
Exterior 0 (0%) 16 (100%)
Nordeste 26 (23%) 86 (77%)
Norte 14 (19%) 58 (81%)
Sudeste 210 (28%) 542 (72%)
Sul 3 (9%) 29 (91%)

Fonte: Elaboragao propria com base nos dados da pesquisa.

Quanto aos locais que as Organizagdes se situam, se na sede ou fora de sede (entende-
se como “sede” as que estdo na regido metropolitana do Rio de Janeiro, e as demais localidades
“fora de sede”) observa-se que o percentual de cancelamento e de ndo cancelamento de RPNP

foi 0 mesmo para as Organizagdes na sede e fora da sede.

Tabela 8 - Cancelamento RPNP X Sede e Fora de Sede

Caracteristicas Tamanho da amostra 0,N=270 1,N=810
SEDE_OU_FORA DE SEDE 1.080

Fora de sede 112 (24%) 352 (76%)

Sede 158 (26%) 458 (74%)

Fonte: Elaboragao propria com base nos dados da pesquisa.

A aplicacdo do teste qui-quadrado na Tabela 8 resultou em um p-valor = 61,93%
(x2=0,2469), indicando que ndo ha diferengas nas distribuigdes de RPNP cancelados e ndo
cancelados entre as organizacdes localizadas na sede e fora da sede.

Ademais, a analise dos boxplots na Figura 10, acerca dos cancelamentos dos RPNP nas
Organizagdes Militares (OM) localizadas na sede e fora de sede, sugere que nao ha diferengas
significativas entre os dois grupos. Os boxplots, que fornecem uma representacao visual da
distribuicdo dos dados, mostram que as medianas, os quartis e as faixas interquartis dos

cancelamentos em ambas as categorias sao semelhantes.

Figura 10 — Boxplots de Cancelamentos de RPNP Sede x Fora de Sede
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Fonte: Elaboragao propria.

Portanto, ndo ha discrepancias evidentes nos valores atipicos ou na dispersao dos dados
entre os dois grupos, sugerindo que os padroes de cancelamento nao variam significativamente

com base na localizagao da OM.

4.2 PRE-PROCESSAMENTO DOS DADOS

A relacdo entre a probabilidade de Cancelamento de RPNP das Organizac¢des Militares
e fatores contingentes ndo ¢ conhecida, ndo se conhece exatamente quais variaveis contribuem
para esta relagdo e nem a magnitude de seus efeitos sobre a probabilidade de Cancelamento de
RPNP. No entanto, por meio de uma analise de dados, conduzida com modelos de regressao
logistica para dados em painel, pode-se inferir quais sdo estes fatores contingentes e como eles
contribuem para a probabilidade de Cancelamento de RPNP. A amostra das Organizac¢des
Militares analisadas neste trabalho abrange 135 OM (foram consideradas as que tinham dados
completos nos oito anos) no periodo de 2014 até 2021.

Para preservar a equidade de tratamento da variavel “Cancelamento de RPNP”, a fim de
que, Organizacdes que apresentaram valores de cancelamento muito baixo e outras OM valores
muito altos, recebam o mesmo tipo de tratamento, foi utilizado o seguinte critério: As
Organizagdes Militares que assumiram valor 1 sdo aquelas cujo valor de Cancelamento de
RPNP anual foram iguais ou superiores a R$ 100.000,00 (Carvalho, 2019). Logo, as que
assumiram valor 0 s3o aquelas que apresentaram valor de Cancelamento de RPNP anual inferior

a R$ 100.000,00. Este critério foi adotado pelo seguinte motivo:

Tabela 9 — Tratamento dos Cancelamentos de RPNP em valores

Total 2014 a 2021 Valores (R$)
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Cancelamento de RPNP (RS$) 555.211.691,90

OM com Cancelamento de RPNP acima de R$100.000,00 541.896.403,20

Fonte: Elaboragao propria com base nos dados da pesquisa.

Conforme indicado na Tabela 9, do total dos R$ 555.211.691,90 de Cancelamentos de
RPNP, de 2014 a 2021, R$ 541.896.403,20 sdo representados pelas OM que apresentaram
cancelamentos acima de R$ 100 mil reais e que totalizam 256 OM, i.e. das 810 OM que
apresentaram cancelamento de RPNP, independentemente do valor, 256 OM apresentam
cancelamento acima de R$ 100 mil reais e representam 97,6 % do montante de cancelamento
em valores e 29,16 % do total de OM. Ou seja, aproximadamente 30% das OM representam
98% da amostra.

Além de fornecer estimativas da probabilidade de cancelamento de RPNP para cada
OM, o modelo de regressao logistica possibilita a identificagdo das variaveis independentes
mais relevantes dentre as 7 listadas no Quadro 6. Essas variaveis sdo aquelas que melhor

discriminam entre os eventos de cancelamento e ndo cancelamento de RPNP.

4.2.1 Normalizag¢ao dos dados

Para Raposo (2014) normalizar significa “pré-processar os dados de entrada para que
todos tenham o mesmo peso e medida, evitando que dados com valores muito elevados ou
muito baixos produzam resultados com distribuigdes enviesadas degradando o modelo”. A
regressao logistica possui menos restrigdes quanto a normaliza¢do dos erros (Silva Junior,

2020), portanto, ndo ha exigéncia de atendimento deste pressuposto.

4.2.2 Correlacao das variaveis

A seguir, na matriz de correlagdes ilustrada na Figura 11, as células em azul claro e
escuro contém correlagdes positivas estatisticamente diferentes de zero, e as células alaranjadas

e vermelhas contém correlacdes negativas estatisticamente diferentes de zero.

Figura 11 - Correlagdo das varidveis
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de

multicolinearidade entre alguns indicadores (Silva; Pessanha, 2022). Portanto, ap6s a realizacao

do teste de correlacao das variaveis identificou-se a nao influéncia de alta correlagcdo das

variaveis independentes conforme Figura 11.

4.3 MODELAGEM

4.3.1 Analise exaustiva das combinac¢odes de variaveis explicativas

Na busca da melhor especificacao para o modelo de regressao logistica foi realizada a

analise exaustiva de todas as combinagdes de variaveis explicativas. Entre os varios modelos

avaliados, apenas aqueles com coeficientes estatisticamente significativos ao nivel de 10%

foram retidos. Assim, dado que sdo 7 variaveis explicativas, ha 128 especificagdes possiveis

para o modelo de regressao logistica, mas apenas 15 atenderam ao critério de significancia

estatistica em todos os coeficientes de regressao ao nivel de 10% (Silva; Pessanha, 2020; Portet,

2020). Conforme indicado na Tabela 10, no conjunto dos 15 modelos identificados apenas 3

concentram quase 100% da soma dos pesos de Akaike, cada um associado com um fator

contingente distinto.



Tabela 10 - 15 modelos identificados pela analise exaustiva
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Model T S Sy
1 CANCELADO ~ PROVISAO_RECEBIDA + PANDEMIA 891,02 63,90469 63,90469
2 CANCELADO ~ PROVISAO RECEBIDA + DECRETO 892,29 34,01276 97,91745
3 CANCELADO ~ PROVISAO_RECEBIDA + CRISE 898,02 1,937953 99,85540
4 CANCELADO ~ PROVISAO RECEBIDA 903,21 0,1445890 99.99999
5 CANCELADO ~ PROVISAO_GND4 + PANDEMIA 925,71  1,875054¢-06 99.99999
6 CANCELADO ~ PROVISAO_GND4 + DECRETO 928,08  5,752028e-07 99.99999
7 CANCELADO ~ PROVISAO 4T + PROVISAO GND4 930,51  1,703682e-07 99.99999
8 CANCELADO ~ PROVISAO_GND#4 + CRISE 930,85  1,436647¢-07 99.99999
9 CANCELADO ~ PROVISAO_GND4 931,80  8,922748e-08 99.99999
10  CANCELADO ~PROVISAO 4T + PANDEMIA 936,36 9,140911e-09 99.99999
11 CANCELADO ~PROVISAO 4T + DECRETO 937,93  4,173568¢-09 99.99999
12 CANCELADO ~ PANDEMIA 938,53  3,088260e-09 99.99999
13 CANCELADO ~ DECRETO 939,76  1,673076e-09 99.99999
14  CANCELADO ~PROVISAO 4T 940,18  1,352468¢-09 99.99999
15 CANCELADO ~ CRISE 941,55  6,810882¢-10 99.99999

Soma do peso de Akaike 99,99 99.99999

Fonte: Elaboragéo propria.

Os 3 modelos selecionados (Tabela 10) apresentam especificagdes bem simples, o

melhor modelo incorpora o efeito da PANDEMIA. O segundo melhor modelo inclui o fator

contingente DECRETO. Ja o terceiro melhor modelo inclui o efeito da CRISE.

A seguir, na Figura 12 tem-se a importancia de cada variavel candidata considerando-

se todos os modelos avaliados. O grau de importancia de um preditor especifico corresponde a

soma dos pesos de Akaike dos modelos que incluem o preditor entre as variaveis explicativas

(Silva; Pessanha, 2022). Portanto, uma variavel que aparece em muitos modelos com elevados

pesos de Akaike receberd um maior grau de importancia. No caso em tela, as varidveis mais

relevantes, em ordem decrescente de importancia, sdo a provisao recebida, pandemia, decreto

€ crise.

Figura 12 - Grau de importincia das variaveis
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Fonte: Elaboragao propria.

A seguir, apresentam-se os resultados obtidos para o melhor modelo ajustado (menor
AIC). Note que todos os coeficientes de regressdo sdo positivos e estatisticamente

significativos.

Tabela 11 — Melhor modelo

Coeficiente da

N°modelo Modelo ~ p-valor AIC
regressao
(Intercept) -10,2366 0.000000
1 PROVISAO RECEBIDA 0,5279 0.0000 891,02
PANDEMIA 0.8142 0.0002

Fonte: Elaboragao propria.

Os resultados na Tabela 11 confirmam a hipotese de que a PANDEMIA teve uma
influéncia negativa nos cancelamentos, i.e., aumentou a probabilidade de as OM cancelarem os
RPNP. Ademais, o coeficiente de regressao positivo para a “PROVISAO RECEBIDA” indica
que um aumento no recebimento de provisao resulta em um aumento na probabilidade de
cancelamento de RPNP.

Os resultados na Tabela 12 confirmam a hipétese de que o DECRETO teve uma

influéncia negativa nos cancelamentos, i.e., aumentou a probabilidade de as OM cancelarem os

RPNP.

Tabela 12 — Segundo melhor modelo

Coeficiente da

N°modelo Modelo ~ p-valor AIC
regressao
(Intercept) -10,3858 0.0000
2 PROVISAO RECEBIDA 0,5334 0.0000 892,29
DECRETO 0,7068 0.0004

Fonte: Elaboragéo propria.

Os resultados para o terceiro melhor modelo sao apresentados na Tabela 13, entre os
quais destaca-se o coeficiente negativo para a variavel CRISE, o que refuta a hipotese de que a
crise aumentou os cancelamentos durante o periodo da crise de 2014-2017. Os resultados na
Tabela 13 indicam que no periodo da crise a probabilidade de cancelamento foi menor que no

periodo a partir de 2018.



76

Terceiro melhor modelo

Coeficiente da

N° modelo Modelo ~ p-valor AIC
regressao
(Intercept) -9,4378 0.0000
3 PROVISAO RECEBIDA 0.5070 0.0000 898,02
CRISE -0.5084 0.0078

Fonte: Elaboragao propria.

4.4 DESEMPENHO DO MODELO

A seguir, sdo apresentadas a matriz de confusdo de cada um dos trés modelos
selecionados. Vale destacar que na classificacao das OM foi considerado um cutoffigual a 0,5.
A matriz de confusao do melhor modelo com o fator contingente PANDEMIA ¢ ilustrada no
Quadro 9. O modelo alcangou uma elevada taxa de acerto da ordem de 87%, com sensibilidade

igual a 78% e especificidade 89%.

Quadro 9 — Matriz de confusio do melhor modelo com o fator contingente PANDEMIA

Desfechos previstos Desfechos observados
Nio Cancela Cancela
Nio Cancela 777 47
Cancela 93 163

Fonte: Elaboragédo propria de acordo com os dados da pesquisa.

A matriz de confusao do melhor modelo com o fator contingente DECRETO ¢ ilustrada

no Quadro 10 a seguir. Note que o Quadro 10 ¢ semelhante ao Quadro 9, logo as métricas de

desempenho também sido semelhantes, i.e., uma taxa de acerto da ordem de 87%, com

sensibilidade igual a 78% e especificidade 89%.

Quadro 10 — Matriz de confusao do melhor modelo com a varidvel DECRETO

Desfechos previstos Desfechos observados
Nio Cancela Cancela
Nio Cancela 777 47
Cancela 92 164

Fonte: Elaboragédo propria de acordo com os dados da pesquisa.

J& para o melhor modelo com a varidvel CRISE, a matriz de confusdo ¢ ilustrada no
Quadro 11 a seguir, similar aos Quadros 9 e 10 e, portanto, com métricas de desempenho
semelhantes, i.e., uma taxa de acerto da ordem de 87%, com sensibilidade igual a 78% e

especificidade 90%.
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Quadro 11 — Matriz de confusdo do melhor modelo com a variavel CRISE

Desfechos previstos Desfechos observados
Nio Cancela Cancela
Nio Cancela 778 46
Cancela 91 165

Fonte: Elaboragao propria de acordo com os dados da pesquisa.

4.5 DISCUSSAO DOS RESULTADOS

Em suma, as trés variaveis de interesse deste estudo CRISE 2015-2016, DECRETO
9.428/2018 e PANDEMIA da Covid-19 apresentaram coeficientes positivos e estatisticamente
significativos em todos os modelos, ressaltando que, DECRETO e PANDEMIA com

coeficientes positivos ¢ CRISE com coeficiente negativo.

4.5.1 Crise 2015-2016

No periodo mais critico da Crise, 2014 a 2017, observa-se que a provisdo recebida
(dotacdo orcamentdria do exercicio) apresenta uma baixa tendéncia em relacdo ao periodo pos
crise (Grafico 4), assim como uma reducao nas inscri¢des e reinscrigdes de RPNP (Grafico 3),
de 2015 a 2017 em relagdo a 2014. Tal fato pode ser entendido pela decomposi¢ao do
crescimento econdmico no Pais, quando Barbosa Filho (2017) aponta que entre 2014 e 2016
houve uma queda de -3,7% no PIB, fruto de investigagdes sobre corrupg¢ao dos atos do governo
(Holanda, 2019), afetando grandes setores da economia (Padula; Albuquerque, 2018) e fazendo
com que houvesse menos disponibilidade de crédito orcamentario para aplicacao das politicas
publicas (Abreu; Camara, 2015).

No entanto, os Cancelamentos de RPNP (Grafico 1) apresentaram uma alta em 2015 e
2016, em relagao aos valores de 2014 e 2017, bem como, a propor¢do de cancelamento de
RPNP/Inscrigdes Reisncri¢oes (Grafico 2) também apresentou um percentual maior em relagao
a 2014, representando 3% de cancelamento de RPNP em 2015 e 5% em 2016. Porém,
analisando os dois cendrios, auge da crise e pds-crise, percebe-se que a média desta proporcao
foi de, aproximadamente, 2,75% de cancelamento de RPNP no periodo critico da crise (2014 a
2017) e 6 % no periodo mais brando da crise (2018 a 2021).

Os resultados estatisticos apontam que os coeficientes da regressdo (Tabela 17) sao
significativos, com taxa de acerto de 87% (Quadro 11), com sinal negativo para a varidvel

CRISE, portanto, a andlise estatistica indica que a Crise 2015-2016 ¢ um fator contingencial
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que ndo contribuiu para o aumento da probabilidade dos Cancelamentos de RPNP, rejeitando a

H1 descrita no Quadro 7.

4.5.2 Decreto 9.428/2018

Em relagcdo ao Decreto 9.428/2018, a sua promulgacdo surtiu efeito a partir de 2019
(Brasil, 2018), neste ano, a provisao recebida (Grafico 4) foi a maior da amostra, e as Inscrigdes
e Reinscrigdes de RPNP (Grafico 3) apresentaram uma queda em relacao a 2018, que indicaria
ter sido motivada por for¢ga do Decreto. A propor¢do de cancelamento de
RPNP/Inscrigoes Reisncri¢des (Grafico 2) se mostrou bem elevada, representando 7,55% de
cancelamento de RPNP em 2019 contra 5% em 2018.

Os valores de cancelamentos de RPNP em 2019 foi bem expressivo, o maior da amostra,
quase R$ 135 milhdes, em principio este elevado montante pode ser explicado pelo advento do
Decreto 9.428/2018. Quanto aos resultados apontados na Tabela 16 nota-se que os coeficientes
sdo positivos e estatisticamente significativos. Portanto, este resultado indica que o DECRETO
¢ uma variavel contingente estatisticamente significativa, com taxa de acerto de 87%.

Por este motivo, aceita-se a H2 de que o DECRETO ¢ um fator contingente que contribui
para o aumento da probabilidade dos cancelamentos de RPNP (Quadro 7). Nascimento (2020),
ja apontava em seus estudos que, em 30 de junho de 2019, foi apurado estoque de RPNP de R$
22,6 bilhoes, e por forca da promulgacao do Decreto 9.428/2018 o saldo seria passivel de
cancelamento.

Este resultado vai de encontro com a pesquisa de Mota e outros (2021) que apontam que
o expressivo cancelamento de RPNP em 2019 nio foi causado pelo novo prazo que o Decreto
9.428/2018 dispde de 3 anos para a liquidagdo dos RPNP, mas sim por questoes de limitagao
de desempenho das Institui¢des analisadas. Os estudos de Ferreira e outros (2022), Mota e
outros (2021) e Nascimento (2020) apontam que o prazo de execug¢dao de 36 meses para
liquidagdo dos RPNP ¢ suficiente, logo, o prazo para a liquidagdo dos RPNP parece ser

razoavel.

4.5.3 Pandemia da COVID-19

No periodo da Pandemia, em 2020 e 2021, houve uma expressiva reduc¢do da provisao
recebida, chegando ao nivel de 2016, uma das explica¢des se deve ao fato das adversidades que

as organizagdes enfrentaram no periodo, em diversas esferas, sendo uma delas o setor
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economico (Schmidt et al, 2022). Mesmo com a liberacao total do orgamento federal (Barbosa;
Rodrigues, 2023), foram impactadas pelo imenso colapso da atividade econdmica a nivel
mundial (Goolsbee; Syverson, 2021).

As Inscri¢oes e Reinscrigdes de RPNP no periodo da pandemia também apresentaram
uma queda, 2021 foi 0 ano com menor valor da série historica da amostra, diferentemente do
resultado apontado por Mota e outros (2021) que demonstram um menor volume nas inscri¢des
de RPNP de 2019 em comparagdo a 2020 e de Machado e Lima (2022) que apontaram para um
aumento significativo de despesas inscritas em restos a pagar no periodo da COVID-19.

Os valores de cancelamentos de RPNP (Graficol), no periodo da pandemia (2020 e
2021), apresentaram uma queda em relacdo a 2019, os valores de 2021 chegaram préximos aos
de 2015, assim como Machado e Lima (2022) destacaram que o montante de valores de
cancelamento de RPNP em 2020 apresentou um comportamento modesto. Mota (2018) aponta
que reduzir cancelamento € o principal ponto de melhoria na gestdo de restos a pagar.

A propor¢ao de cancelamento de RPNP/Inscrigdes Reisncri¢des (Grafico 2) apresentou
valores bem elevados, representando 7% de cancelamento de RPNP em 2020 e 5% em 2021.
Apesar da redugdo do cancelamento de RPNP indicar um bom resultado para a Instituigdo, a
proporcao ¢ considerada alta, em relagdo ao total da amostra.

Em relagdo aos resultados estatisticos, a variavel PANDEMIA consta do melhor modelo
(Tabela 10), de acordo com o critério de peso de Akaike (Wagenmakers; Farrell, 2004),
apresentando coeficientes positivos e estatisticamente significativos, com elevada taxa de
acerto de 87% (Quadro 11). Por este motivo aceita-se a H3 de que a Pandemia da COVID-19 ¢
um fator contingencial que contribuiu para o aumento da probabilidade dos cancelamentos de

RPNP (Quadro 7).
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5 CONCLUSAO

Este estudo teve como objetivo geral analisar as possiveis influéncias da Crise politica
e econdmica 2015-2016, do Decreto 9.428/2018 e da Pandemia da Covid-19 nos cancelamentos
de restos a pagar nao processados do Poder Executivo da Administragao Publica Federal a luz
da Teoria da Contingéncia.

Para o cumprimento do objetivo da pesquisa, foram realizadas analises estatisticas
descritivas, teste qui-quadrado para avaliar a significancia da associacao entre os cancelamentos
de restos a pagar ndo processados e os fatores contingentes e ajustado um modelo de regressao
logistica para dados em painel. Além disso, foram formuladas trés hipdteses, de acordo com o
referencial tedrico apresentado.

Na busca desse intento, foram utilizadas como populacdo alvo as Unidades
Orcamentarias da Marinha do Brasil, Orgdo integrante do Ministério da Defesa. Foram
analisadas 135 Organizagdes Militares, de 2014 a 2021, periodo que compreendeu os fatores
contingentes examinados nesta pesquisa. A coleta de dados foi realizada mediante Tesouro
Gerencial (ferramenta do SIAFI).

Quanto a Crise politico-econdmica 2015-2016, o estudo demonstrou que a crise nao
contribuiu para o aumento da probabilidade de cancelamento de RPNP, isto se deve,
possivelmente, pelo fato de o Pais ter apresentado retracao do PIB na economia brasileira, e por
consequéncia houve diminui¢do do crédito or¢camentario. As Institui¢cdes se depararam com
menor volume de dotagdo, o que pode ter levado a serem mais criteriosas com as aquisi¢des
evitando desperdicio de recursos. Isto necessariamente nao quer dizer que quanto menos crédito
or¢amentario se recebe, menos se cancela, infere-se que a gestdo do gasto neste periodo parece
ter sido satisfatdria, assim como também apresentou reducdo de inscri¢do e reinscricdo em
RPNP, menor volume de recebimento de crédito no ultimo trimestre e reducao de recursos para
investimentos. Portanto, caso o Pais enfrente novos periodos de crise politico-economica,
espera-se que ndo haja maiores volumes de cancelamentos de RPNP em decorréncia deste
fenémeno.

Em relagdo ao Decreto 9.428/2018, em que pese ter melhorado a disponibilidade de
caixa do governo e do estoque de restos a pagar, assim como os trés anos para a liquidacao dos
RPNP parecer um prazo razoavel, os resultados deste estudo apontaram que um maior volume
de despesas tem sido cancelado por for¢a do decreto. Ou seja, o advento do decreto pode levar

a frustragdo do crédito, traduzidas em forma de cancelamento de RPNP, onde despesas de
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custeio ou para investimento que previamente foram planejadas, podem ndo ser alcancadas. Isto
quer dizer que ¢ mais um motivo para que as Organizagdes publicas se atentem a gestdo do
gasto, sendo mais uma variavel que se apresenta para dificultar o alcance dos objetivos das
Instituicoes.

A pandemia da Covid-19 ¢ um fator contingente que também contribuiu para o aumento
da probabilidade de cancelamento de RPNP. Infere-se que o colapso no contexto social-
sanitario mundial seja o fator que elevou o volume de cancelamento de RPNP, em virtude do
aumento do custo dos produtos, da falta de insumos e¢ o consequente prejuizo na entrega de
materiais e servigos pelos fornecedores. Portanto, apesar da reducdo do volume de crédito
or¢amentario, das inscri¢des e reinscricoes de RPNP, dos recursos para investimentos e da
dotacdo recebida no ultimo trimestre, houve um incremento no cancelamento de RPNP,
possivelmente, em face dos problemas logisticos apresentados pelos fornecedores. Desta forma,
caso ocorra uma nova crise social-sanitaria, com problemas similares aqui expostos, podera
impactar a concretizacdo de metas e objetivos que foram planejados pelas organizagdes
publicas, levando a perda da dotagdo orcamentaria representada pelos cancelamentos de RPNP.

Este estudo conclui que o surgimento de novos fatores contingenciais de ambiente
provenientes de um contexto regulamentar, social e sanitario pode ter impactos nos
cancelamentos de restos a pagar ndo processados em exercicios financeiros vindouros. Esta
pesquisa busca contribuir no aspecto tedrico, com uma discussio da Teoria da Contingéncia no
setor publico, em que variaveis contingentes podem ser estudadas e aplicadas em pesquisas
relacionadas a esfera publica. Na area da contabilidade, no intuito de entender o relacionamento
entre variaveis (continuas ou bindrias) e fatores contingentes, novas abordagens podem ser
utilizadas, ndo se limitando as analises entre contas contabeis. Visa contribuir também com o
acervo de pesquisas que buscam aspectos originarios dos cancelamentos de RPNP.

No aspecto pratico, espera-se que venha contribuir para a gestdo da execugdo
orcamentaria, para que Organizagdes publicas tenham mais evidéncias dos fatores que podem
implicar no cumprimento do que foi planejado, para que possam ater-se aos fatores externos de
ambiente, ampliando a visdo, estando atentos ao que pode impactar no desempenho das
organizagdes. No aspecto social, esta pesquisa buscou contribuir com informacgdes a respeito
do que pode influenciar a gestdo do gasto publico, fortalecendo os conceitos de transparéncia e
accountability, com finalidade de prestacdo de contas ao cidadao.

As limitagdes encontradas neste estudo sao as seguintes: Impossibilidade de separar o

periodo do Decreto e da pandemia; extracao dos dados somente dos ltimos 10 anos, por isso
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o periodo compreendido da analise de 2014 a 2021; os fatores contingentes restringiram-se a
Crise 2015-2016, ao Decreto 9.428/2018 e a Pandemia da COVID-19; as inscri¢des de restos a
pagar relativas ao ano de 2022 nao estavam disponiveis em sua totalidade para consulta quando
da realizacdo do trabalho; e necessidade de maior acervo de pesquisas sobre Teoria da
Contingéncia aplicada ao setor publico.

Dada limitagdes do estudo, sugere-se os seguintes estudos futuros: realizar estudo com
abordagem mista, com entrevistas e aplicagdo de questionarios as Unidades Orgamentarias, de
modo que possa ser confrontado os resultados deste estudo com a visdao dos gestores publicos;
aplicagdo do modelo utilizando outros fatores contingentes, bem como em demais Orgdos que
englobem a esfera publica; investigar a razdo do aumento da probabilidade de cancelamento de
RPNP apos a edigao do Decreto 9.428/2018 e no periodo da pandemia, por meio de analise
qualitativa; e ampliar esta pesquisa para anos seguintes, para que se possa diferenciar o periodo
do Decreto e da Pandemia dada a abrangéncia maior do periodo.

Sugere-se, ainda, realizar pesquisa em Orgdos ptblicos de saude, de modo que se
verifique a influéncia do fator contingente Pandemia da Covid-19 nos cancelamentos de RPNP
nestes Orgaos; verificar se em Orgdos ptblicos de satide houve aumento do cancelamento de
RPNP em periodo de Pandemia, se houve, cabe um estudo de caso; e investigar as razdes de
maiores cancelamentos de RPNP no periodo mais brando da crise, de 2018 a 2021, assim como
analisar questdes sobre restricdes orcamentarias e uso eficiente dos recursos no periodo da crise

(2014 2 2017), de forma qualitativa.



ANEXO

Quadro 12 - Relacio dos Orgﬁos do Poder Executivo da Administracao Publica Federal
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a) Presidéncia

1. Gabinete Pessoal do Presidente da Republica

. Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica

. Secretaria de Governo da Presidéncia da Republica

. Assessoria Especial do Presidente da Republica

. Casa Civil da Presidéncia da Republica

. Gabinete de Seguranca Institucional da Presidéncia da Republica
. Vice-Presidéncia da Republica

. Autoridade Nacional de Protecao de Dados

O 0 9 N L B~ W DN

. Advocacia-Geral da Unido

b) Ministérios

1. Controladoria-Geral da Unido

. Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento

. Ministério da Cidadania

. Ministério da Ciéncia, Tecnologia, Inova¢des e Comunicagdes
. Ministério da Defesa

. Ministério da Economia

. Ministério da Educacéo

. Ministério da Infraestrutura

O 0 9 N W B~ WD

. Ministério da Justica e Seguranga Ptblica

—_
(=)

. Ministério da Mulher, da Familia e dos Direitos Humanos

[
—

. Ministério da Saude

—
N

. Ministério das Rela¢des Exteriores

—_
W

. Ministério de Minas e Energia
14. Ministério do Desenvolvimento Regional
15. Ministério do Meio Ambiente
16. Ministério do Turismo
¢) Autarquias (inclui autarquias especiais e agéncias executivas)
1. Agéncia Espacial Brasileira
. Agéncia Nacional de Aguas
. Agéncia Nacional de Aviagao Civil
. Agéncia Nacional de Energia Elétrica

. Agéncia Nacional de Mineragao

2

3

4

5

6. Agéncia Nacional de Saude Suplementar

7. Agéncia Nacional de Telecomunicagdes

8. Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios
9. Agéncia Nacional de Transportes Terrestres

1

0. Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria
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11.
12.
13.
14.
15.
16.
17.
18.
19.
20.
21.
22.
23.
24,
25.
26.
27.
28.
29.
30.
31.
32.
33.
34.
35.
36.
37.
38.
39.
40.
41.
42.
43.
44,
45.
46.
47.
48.
49.
50.

Agéncia Nacional do Cinema

Agéncia Nacional do Petroleo, Gés Natural e Biocombustiveis
Autoridade de Governanga do Legado Olimpico

Banco Central do Brasil

Caixa de Construcdes de Casas para o Pessoal da Marinha

Caixa de Financiamento Imobilidrio da Aeronautica

Centro Federal de Educac@o Tecnoldgica - Celso Suckow da Fonseca —
Centro Federal de Educacao Tecnoldgica de Minas Gerais

Colégio Pedro 11

Comissdo de Valores Mobiliarios

Comissdo Nacional de Energia Nuclear

Conselho Administrativo de Defesa Econdmica

Departamento Nacional de Infraestrutura de Transportes
Departamento Nacional de Obras Contra as Secas

Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacao

Instituto Brasileiro de Museus

Instituto Brasileiro de Turismo

Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis
Instituto Chico Mendes de Conservagdo da Biodiversidade

Instituto de Pesquisas Jardim Botanico do Rio de Janeiro

Instituto do Patrimdnio Histdrico e Artistico Nacional

Instituto Federal de Educagdo, Ciéncia e Tecnologia Baiano

Instituto Federal de Educagao, Ciéncia e Tecnologia Catarinense
Instituto Federal de Educagdo, Ciéncia e Tecnologia da Bahia
Instituto Federal de Educagdo, Ciéncia e Tecnologia da Paraiba
Instituto Federal de Educag@o, Ciéncia e Tecnologia de Alagoas
Instituto Federal de Educagédo, Ciéncia e Tecnologia de Brasilia
Instituto Federal de Educagao, Ciéncia e Tecnologia de Goias
Instituto Federal de Educagao, Ciéncia e Tecnologia de Mato Grosso
Instituto Federal de Educagdo, Ciéncia e Tecnologia de Minas Gerais
Instituto Federal de Educag@o, Ciéncia e Tecnologia de Pernambuco
Instituto Federal de Educagdo, Ciéncia e Tecnologia de Rondénia
Instituto Federal de Educagdo, Ciéncia e Tecnologia de Roraima
Instituto Federal de Educagédo, Ciéncia e Tecnologia de Santa Catarina
Instituto Federal de Educag@o, Ciéncia e Tecnologia de Sdo Paulo
Instituto Federal de Educag@o, Ciéncia e Tecnologia de Sergipe
Instituto Federal de Educagao, Ciéncia e Tecnologia do Acre
Instituto Federal de Educagdo, Ciéncia e Tecnologia do Amapa
Instituto Federal de Educagdo, Ciéncia e Tecnologia do Amazonas

Instituto Federal de Educagdo, Ciéncia e Tecnologia do Ceara
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51

. Instituto Federal de Educagao, Ciéncia e Tecnologia do Espirito Santo
52.
53.
54.
55.
56.
57.
58.
59.
60.
6l.
62.
63.
64.
65.
66.
67.
68.
69.
70.
71.
72.
73.
74.
75.
76.
77.
78.
79.
80.
81.
82.
83.
84.
85.
86.
87.
88.
89.
90.

Instituto Federal de Educagao, Ciéncia e Tecnologia do Maranhao

Instituto Federal de Educag@o, Ciéncia e Tecnologia do Mato Grosso do Sul
Instituto Federal de Educagédo, Ciéncia e Tecnologia do Norte de Minas Gerais
Instituto Federal de Educagao, Ciéncia e Tecnologia do Para

Instituto Federal de Educagédo, Ciéncia e Tecnologia do Parana

Instituto Federal de Educagao, Ciéncia e Tecnologia do Piaui

Instituto Federal de Educagao, Ciéncia e Tecnologia do Rio de Janeiro
Instituto Federal de Educagdo, Ciéncia e Tecnologia do Rio Grande do Norte
Instituto Federal de Educagdo, Ciéncia e Tecnologia do Rio Grande do Sul
Instituto Federal de Educag@o, Ciéncia e Tecnologia do Sertdo Pernambucano
Instituto Federal de Educagéo, Ciéncia e Tecnologia do Sul de Minas Gerais
Instituto Federal de Educag@o, Ciéncia e Tecnologia do Triangulo Mineiro
Instituto Federal de Educagédo, Ciéncia e Tecnologia Farroupilha

Instituto Federal de Educagdo, Ciéncia e Tecnologia Fluminense

Instituto Federal de Educagdo, Ciéncia e Tecnologia Goiano

Instituto Federal de Educagao, Ciéncia e Tecnologia Sudeste de Minas Gerais
Instituto Federal de Educagéo, Ciéncia e Tecnologia Sul-Rio-Grandense
Instituto Federal do Educagio, Ciéncia e Tecnologia de Tocantins

Instituto Nacional da Propriedade Industrial

Instituto Nacional de Colonizagdo e Reforma Agraria

Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira
Instituto Nacional de Metrologia, Qualidade e Tecnologia

Instituto Nacional de Tecnologia da Informacao

Instituto Nacional do Seguro Social

Superintendéncia da Zona Franca de Manaus

Superintendéncia de Desenvolvimento do Centro-Oeste

Superintendéncia de Seguros Privados

Superintendéncia do Desenvolvimento da Amazdnia

Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste

Superintendéncia Nacional de Previdéncia Complementar

Universidade da Integracdo Internacional da Lusofonia Afro-Brasileira
Universidade Federal da Bahia

Universidade Federal da Fronteira Sul

Universidade Federal da Integragdo Latino-Americana

Universidade Federal da Paraiba

Universidade Federal de Alagoas

Universidade Federal de Alfenas

Universidade Federal de Campina Grande

Universidade Federal de Cataldo
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91.
92.
93.
94.
95.
96.
97.
98.
99.

100.
101.
102.
103.
104.
105.
106.
107.
108.
109.
110.

111

112.
113.
114.
115.
116.
117.
118.
119.
120.
121.
122.
123.
124.

Universidade Federal de Goias

Universidade Federal de Itajuba

Universidade Federal de Jatai

Universidade Federal de Juiz de Fora
Universidade Federal de Lavras

Universidade Federal de Minas Gerais
Universidade Federal de Pernambuco
Universidade Federal de Rondonopolis
Universidade Federal de Santa Catarina
Universidade Federal de Santa Maria
Universidade Federal de Sao Paulo
Universidade Federal do Agreste de Pernambuco
Universidade Federal do Cariri

Universidade Federal do Ceara

Universidade Federal do Delta do Parnaiba
Universidade Federal do Espirito Santo
Universidade Federal do Oeste da Bahia
Universidade Federal do Oeste do Para
Universidade Federal do Para

Universidade Federal do Parana

. Universidade Federal do Reconcavo da Bahia
Universidade Federal do Rio de Janeiro
Universidade Federal do Rio Grande do Norte
Universidade Federal do Rio Grande do Sul
Universidade Federal do Sul da Bahia
Universidade Federal do Sul e Sudeste do Para
Universidade Federal do Tridangulo Mineiro
Universidade Federal dos Vales do Jequitinhonha e Mucuri
Universidade Federal Fluminense
Universidade Federal Rural da Amazonia
Universidade Federal Rural de Pernambuco
Universidade Federal Rural do Rio de Janeiro
Universidade Federal Rural do Semiérido

Universidade Tecnologica Federal do Parana

d) Fundagbdes

1. Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnologico

2. Fundagao Alexandre de Gusmao

3. Fundagao Biblioteca Nacional

4. Fundagao Casa de Rui Barbosa

5. Fundagdo Coordenagdo de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior




6. Fundacdo Cultural Palmares

7. Fundagdo Universidade Federal de Sdo Carlos

8. Fundagdo de Previdéncia Complementar do Servidor Publico Federal do Poder Executivo
9. Fundagio Escola Nacional de Administragdo Publica

10. Fundagdo Habitacional do Exército

11. Fundagdo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
12. Fundacao Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada

13. Fundacdo Joaquim Nabuco

14. Fundacgao Jorge Duprat Figueiredo, de Seguranca e Medicina do Trabalho
15. Fundacao Nacional de Artes

16. Fundacdo Nacional de Saude

17. Fundagdo Nacional do Indio

18. Fundagdo Osorio

19. Fundagdo Oswaldo Cruz

20. Fundacao Universidade de Brasilia

21. Fundacdo Universidade do Amazonas

22. Fundacdo Universidade Federal da Grande Dourados

23. Fundacdo Universidade Federal de Ciéncias da Saude de Porto Alegre
24. Fundacdo Universidade Federal de Mato Grosso

25. Fundagdo Universidade Federal de Mato Grosso do Sul
26. Fundacdo Universidade Federal de Ouro Preto

27. Fundacdo Universidade Federal de Pelotas

28. Fundacdo Universidade Federal de Rondonia

29. Fundacdo Universidade Federal de Roraima

30. Funda¢ao Universidade Federal de Sdo Jodo Del Rei

31. Fundagéo Universidade Federal de Sergipe

32. Fundagéo Universidade Federal de Vigosa

33. Fundag¢do Universidade Federal do ABC

34. Fundag¢do Universidade Federal do Acre

35. Fundagao Universidade Federal do Amapa

36. Fundagao Universidade Federal do Maranhao

37. Fundagao Universidade Federal do Pampa

38. Funda¢ao Universidade Federal do Piaui

39. Fundag¢do Universidade Federal do Rio Grande

40. Fundagdo Universidade Federal do Tocantins

41. Fundacdo Universidade Federal do Vale do Sao Francisco
42. Universidade Federal de Uberlandia

43. Universidade Federal do Estado do Rio de Janeiro

Fonte: Manual de Estruturas Organizacionais do Poder Executivo Federal (BRASIL, 2019)
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