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RESUMO: Os restos a pagar conectam o or¢amento anual a continuidade de
compromissos que ultrapassam o exercicio, mas também podem revelar distancias entre
planejamento, empenho, execucdo fisica e pagamento. Este artigo analisa como a
produgdo académica brasileira aborda a relacdo entre restos a pagar, planejamento
or¢amentdrio e qualidade do gasto publico. Desenvolveu-se revisao narrativa qualitativa
de artigos, dissertagdes, textos técnicos, legislagdo e manuais institucionais. A literatura
indica que a inscricdo pode decorrer de caracteristicas legitimas de contratos e
investimentos, mas também de contingenciamentos, limites financeiros, planejamento
insuficiente, pressdo de fim de exercicio e baixa capacidade de execugdo. Conclui-se que
a gestdo responsavel exige monitoramento continuo, integragdo entre areas, transparéncia
e avaliacdo do resultado das despesas.

PALAVRAS-CHAVE: Restos a Pagar. Planejamento Orcamentario. Qualidade do
Gasto Publico. Execugdo Orgamentaria. Transparéncia.

OUTSTANDING PAYABLES, BUDGET PLANNING AND PUBLIC SPENDING
QUALITY: A QUALITATIVE REVIEW OF BRAZILIAN ACADEMIC
PRODUCTION

ABSTRACT: Outstanding payables connect the annual budget to the continuity of
commitments that extend beyond the fiscal year, but they may also reveal gaps between
planning, commitment, physical execution and payment. This article analyzes how
Brazilian academic production addresses the relationship between outstanding payables,
budget planning and public spending quality. A qualitative narrative review of articles,
dissertations, technical papers, legislation and institutional manuals was developed. The
literature indicates that registration may stem from legitimate characteristics of contracts
and investments, but also from contingencies, financial limits, insufficient planning, year-
end pressure and low implementation capacity. It concludes that responsible management
requires continuous monitoring, integration among areas, transparency and assessment of
spending results.

KEYWORDS: Outstanding Payables. Budget Planning. Public Spending Quality.
Budget Execution. Transparency.
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INTRODUCAO

O orgamento publico organiza escolhas coletivas, transforma prioridades em
autorizacdes de gasto e fornece um pardmetro para o acompanhamento da execuc¢do
governamental. No entanto, a utilidade do orgamento como instrumento de planejamento
depende de que a autorizagdo anual dialogue com a capacidade administrativa de
contratar, executar, liquidar e pagar as despesas. Quando parcelas relevantes dos
empenhos sdo transferidas para exercicios posteriores, por meio dos restos a pagar, o
acompanhamento do gasto deixa de se limitar a lei orgamentaria vigente e passa a exigir
leitura integrada dos compromissos acumulados. Essa caracteristica torna os restos a
pagar um tema relevante para a gestdo fiscal, para a transparéncia e para a avaliacdo da

qualidade do gasto publico.

A Lei n°® 4.320/1964 define os restos a pagar como despesas empenhadas ¢ nao
pagas até 31 de dezembro, distinguindo-as entre processadas e ndo processadas. A
classifica¢dao ndo ¢ apenas formal. Os restos processados correspondem a obrigacdes ja
liquidadas, enquanto os ndo processados indicam despesas cujo objeto ainda ndo foi
reconhecido como entregue ou prestado. A diferenca informa riscos distintos: no primeiro
caso, a ateng¢do recai sobre a programacao financeira e o cumprimento de obrigacao ja
constituida; no segundo, exige-se acompanhamento do objeto, do prazo, da pertinéncia
do empenho e da continuidade do interesse publico (Brasil, 1964; Brasil, 1986; Tesouro

Nacional, 2025a).

Em condi¢des compativeis com a execucdo de contratos, obras, transferéncias e
aquisicdes de maior complexidade, a inscricdo em restos a pagar pode preservar
compromissos legitimos que ndo puderam ser quitados dentro do exercicio. O problema
surge quando esse mecanismo passa a compensar planejamento insuficiente, liberacao
tardia de limites, baixa capacidade de execugdo, registro antecipado de despesas ou
estratégias voltadas a proteger dotacdes de eventual perda. Nesses cendrios, a inscri¢do
altera arelagdo entre orgamento aprovado, execugdo efetiva e desembolso financeiro, com
repercussoes para a compreensdo do esforco fiscal e da entrega de bens e servigos a

sociedade (Silva, 2007; Carvalho, 2013; Cavalcanti, 2018).

A producdo académica brasileira tem abordado o tema por angulos

complementares. Parte dos estudos discute a perda de credibilidade orcamentéria e a
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formag¢ao de um orgamento executado em mais de um exercicio; outra parte investiga os
determinantes da inscri¢do, os efeitos de contingenciamentos, os cancelamentos e a
utilizacdo de restos a pagar em politicas setoriais. Também surgiram andlises sobre
incentivos eleitorais, pressao de fim de exercicio e uso de empenhos como mecanismo de
carry-over, isto €, de postergacdo da execucao para além do periodo anual originalmente
autorizado (Aquino; Azevedo, 2017; Vieira; Santos, 2018; Almeida; Sakurai; Almeida,
2023; Aratjo; Lins; Diniz, 2022).

Diante dessa literatura, o artigo pergunta como a produ¢do académica brasileira
interpreta a relagdo entre restos a pagar, planejamento orcamentario e qualidade do gasto
publico. O objetivo geral ¢ analisar, por meio de revisdo narrativa qualitativa, os
principais argumentos, achados e limitagdes presentes nos estudos brasileiros sobre o
tema. Especificamente, busca-se apresentar o enquadramento normativo dos restos a
pagar; identificar fatores associados a sua inscri¢do, execu¢do e cancelamento; discutir
seus efeitos sobre planejamento, transparéncia e qualidade do gasto; e sistematizar

diretrizes gerenciais para uma utilizag¢ao responsavel do instrumento.

A andlise ndo presume que todo estoque de restos a pagar represente falha de
gestdo, nem que a reducdo numérica isolada seja suficiente para melhorar o gasto. A
qualidade da despesa exige observar a aderéncia ao planejamento, a regularidade da
execugdo, a efetiva entrega do objeto, a tempestividade dos pagamentos, a transparéncia
dos compromissos e a capacidade de os recursos produzirem resultados. Essa perspectiva
evita opor, de forma simplificada, flexibilidade e responsabilidade fiscal. O desafio ¢
identificar quando a flexibilidade atende a caracteristicas reais da politica publica e

quando passa a enfraquecer a funcdo orientadora do orgamento.

METODOLOGIA

O estudo adota revisdao bibliografica narrativa, de natureza qualitativa,
exploratoria e descritiva. A op¢ao metodologica decorre do objetivo de interpretar, de
forma integrada, a produgdo académica brasileira sobre restos a pagar e articula-la com
normas, manuais € documentos institucionais que estruturam a execu¢do orcamentaria.

Diferentemente de uma revisao sistematica, a revisao narrativa nao pretende exaurir todas
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as publicagdes disponiveis nem produzir estimativas quantitativas de efeito; seu foco ¢é
construir uma sintese contextual, explicita quanto ao recorte e orientada por problema de

pesquisa definido (Rother, 2007; Gil, 2019).

Foram considerados artigos cientificos, dissertacdes, monografias premiadas,
textos para discussdo e documentos técnicos publicados no Brasil, especialmente aqueles
que tratam de restos a pagar, anualidade or¢amentéria, credibilidade do or¢camento,
contingenciamento, execucdo financeira, cancelamentos, gasto publico e gestao fiscal. O
corpus foi complementado por fontes oficiais relevantes para o desenho institucional,
entre elas a Constituicdo Federal, a Lei n® 4.320/1964, a Lei de Responsabilidade Fiscal,
o Decreto n° 93.872/1986, o Decreto n® 9.428/2018, o Manual de Contabilidade Aplicada
ao Setor Publico, o Manual de Demonstrativos Fiscais, o Manual Técnico de Or¢amento

e bases do Tesouro Transparente.

A busca foi orientada pelos descritores “restos a pagar”, “planejamento

2% ¢ EE 1Y

orcamentario”, “qualidade do gasto publico”, “execucdo or¢amentaria”, “credibilidade
orgamentdria”, “cancelamento de restos a pagar”, “programacdo financeira”, “despesa
publica” e “orgamento publico brasileiro”. Foram priorizados textos com autoria
identificada, aderéncia direta ao problema e disponibilidade para consulta. Excluiram-se
materiais promocionais, comentarios sem base documental, registros duplicados e fontes

que apenas mencionavam os restos a pagar sem analisa-los de modo substantivo.

A interpretacdo organizou-se em quatro eixos: fundamentos normativos e
contabeis do instituto; argumentos da literatura sobre credibilidade e anualidade;
evidéncias sobre determinantes, contingenciamentos e cancelamentos; e implicagdes para
planejamento, controles e qualidade do gasto. O texto ndo avalia empiricamente um 6rgdo
especifico e ndo pretende generalizar causalidades para todos os entes federativos. Seus
resultados consistem em uma sintese analitica da producdo selecionada, 1til para a

reflexdo de gestores, contadores, analistas de orcamento e pesquisadores.

RESTOS A PAGAR NO CICLO ORCAMENTARIO BRASILEIRO

O orcamento brasileiro ¢ estruturado por instrumentos de planejamento e
autorizacdo que articulam PPA, LDO e LOA. A Constitui¢ao estabelece a integracao
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entre planejamento plurianual, diretrizes e or¢amento anual; a Lei n° 4.320/1964
disciplina os estagios da despesa; e a Lei de Responsabilidade Fiscal relaciona a execugdo
a metas fiscais, disponibilidade de caixa e limites de gestdo. Esse arranjo pressupde que
a autorizagdo da despesa esteja conectada a escolhas de médio prazo e a programacao
anual. Os restos a pagar surgem justamente na fronteira entre a anualidade da autorizagdo
e a continuidade material de contratos, obras e politicas que nem sempre se encerram no

mesmo exercicio (Brasil, 1988; Brasil, 1964; Brasil, 2000).

O empenho reserva a dotagdo necessaria ao pagamento e cria, para a
Administragdo, a obrigagdo de acompanhar a execu¢do do compromisso. A liquidagao
verifica o direito adquirido pelo credor a partir da entrega do material, da prestagao do
servico ou da execucdo da etapa contratual. O pagamento, por sua vez, extingue a
obriga¢do mediante saida de recursos financeiros. Quando o pagamento ndo ocorre até o
encerramento do exercicio, a despesa € inscrita em restos a pagar. Essa sequéncia
demonstra que o instituto ndo substitui os estagios da despesa; ele registra a permanéncia
de uma obrigacdo ou de um compromisso de execugdo que ultrapassou o ano financeiro

(Noblat et al., 2014; Tesouro Nacional, 2025a).

Os restos a pagar processados representam despesas liquidadas e ndo pagas. Neles,
a Administracdo j& reconheceu a ocorréncia do fato gerador e a exigibilidade do crédito,
0 que torna especialmente relevante a compatibiliza¢do entre liquidagao, fluxo de caixa e
cronograma de desembolso. A demora injustificada no pagamento pode afetar
fornecedores, aumentar custos de transa¢do e comprometer a confianca nas relagdes
contratuais. Por isso, a existéncia de restos processados nao deve ser analisada apenas
como estoque contabil, mas como sinal de obrigacdes que exigem gestdo financeira

tempestiva e fundamentagdo para eventuais atrasos.

Os restos a pagar nao processados, por sua vez, correspondem a empenhos ainda
ndo liquidados. Eles podem decorrer de etapas fisicas pendentes, transferéncias em
execugdo, obras plurianuais, cronogramas de fornecimento que ultrapassaram o exercicio
ou procedimentos que ainda dependem de ateste. Também podem refletir dificuldades de
planejamento, contratagdes iniciadas tardiamente, falhas na instru¢do processual ou
empenhos emitidos sem expectativa realista de execugdo. A distingdo ¢ importante porque
o mero valor inscrito ndo revela, por si s0, a qualidade da despesa: é necessario examinar
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idade, objeto, estagio, fonte de recursos, risco de cancelamento e aderéncia ao

planejamento original.

O Decreto n° 93.872/1986 consolidou regras para a inscricdo e a anulagdo de
empenhos ndo liquidados, enquanto o Decreto n° 9.428/2018 atualizou critérios de
validade, bloqueio e cancelamento de restos a pagar ndo processados. A disciplina busca
impedir que empenhos permanecam indefinidamente no sistema sem perspectiva de
execucdo, preservando, ao mesmo tempo, situacdes em que haja continuidade
comprovada ou interesse publico justificado. A norma, contudo, ndo dispensa analise
gerencial. A decisdo de manter um resto a pagar depende de evidéncias sobre o objeto, a
vigéncia, a disponibilidade financeira e a conveniéncia de prosseguir com a despesa

(Brasil, 1986; Brasil, 2018).

A literatura sobre anualidade destaca que a inscrigdo em restos a pagar flexibiliza
a separagao rigida entre exercicios. Carvalho (2013) observou que, ao permanecerem em
execugdo por varios anos, dotacdes inicialmente anuais ganham comportamento
plurianual. Essa caracteristica pode ser compativel com investimentos e transferéncias
complexas, mas também pode tornar menos nitida a fronteira entre recursos destinados
ao orcamento vigente e compromissos herdados. O desafio gerencial consiste em
conciliar continuidade da acdo publica, transparéncia sobre obrigagdes assumidas e
preservacdo do sentido do orcamento como instrumento de escolha anual e controle

democratico.

O sistema de informagdes também ocupa posi¢ao central nessa discussdao. O
SIAFI registra etapas da execugdo, permite acompanhar empenhos, liquidagdes,
pagamentos e saldos, além de apoiar a producdo de informagdes para controle e prestacao
de contas. O Tesouro Transparente, por sua vez, disponibiliza painel e bases de dados
sobre restos a pagar, facilitando analises por tipo de despesa, funcao e situacao do estoque.
A disponibilidade de dados ndo garante, entretanto, interpretacdo adequada. A
informagdo precisa ser combinada com conhecimento do objeto, dos processos de
contratacdo e da programacdo financeira para produzir diagndstico tutil (Tesouro

Nacional, 2024; Tesouro Nacional, 2026a).

A contabilidade aplicada ao setor publico contribui para essa leitura ao aproximar

a execucdo orcamentdria da andlise patrimonial e financeira. O MCASP orienta
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procedimentos que permitem relacionar o orgamento, o patrimonio e as demonstragdes
contabeis, enquanto o MDF padroniza a evidenciagdo fiscal. Assim, a gestdo de restos a
pagar ndo se reduz ao encerramento do exercicio; ela envolve registros consistentes,
conciliagdes, analise de disponibilidade de caixa, observancia de limites e transparéncia
sobre passivos e compromissos. A qualidade do dado contébil ¢ condicdo para que
gestores e orgdos de controle identifiquem riscos com antecedéncia (Tesouro Nacional,

2025a; Tesouro Nacional, 2025b).

Em sintese, os restos a pagar cumprem fun¢do de continuidade, mas introduzem
uma camada adicional de complexidade no ciclo orcamentério. Seu acompanhamento
exige que o orgdo distinga despesas liquidadas de compromissos ainda em formacao,
identifique causas da postergacdo, mantenha evidéncias documentais e avalie o impacto
do estoque sobre o or¢amento do exercicio seguinte. A existéncia do instrumento é
compativel com a administra¢do publica; o ponto critico é a governanga que orienta sua

utilizagdo, execugdo e eventual cancelamento.

A PRODUCAO ACADEMICA BRASILEIRA SOBRE RESTOS A PAGAR

A produgdo académica brasileira sobre restos a pagar reine analises conceituais,
estudos de caso, investigagOes setoriais € pesquisas quantitativas. A diversidade de
abordagens evidencia que o fendmeno ndo pode ser explicado por uma tnica causa. Em
alguns contextos, a inscri¢do decorre de caracteristicas objetivas do ciclo de investimento;
em outros, relaciona-se a limitagcdes de pagamento, atrasos de contratagdo, fragmentagao
da execucao, planejamento superestimado, incentivos para preservar dotagdes ou pressao
para executar despesas proximo ao encerramento do exercicio. A literatura converge,

porém, na necessidade de avaliar o instituto além da contabilidade formal.

Um marco importante do debate ¢ o estudo de Aquino e Azevedo (2017), que
discute a perda de credibilidade orgamentaria associada ao uso recorrente de restos a
pagar. Os autores argumentam que, quando parcelas significativas da execu¢do se
deslocam para exercicios posteriores, o or¢amento anual deixa de representar de modo
suficiente o espagco de decisdo sobre recursos publicos. A critica ndo ¢ dirigida a

existéncia de excegdes a anualidade, mas a transformac¢do de uma ferramenta de
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continuidade em mecanismo permanente de flexibilizagdo, capaz de reduzir a

transparéncia da alocacao efetiva dos recursos.

Silva (2007) relaciona os restos a pagar a sustentabilidade fiscal e a qualidade do
gasto publico, chamando atencdo para a necessidade de compatibilizar empenhos,
pagamentos e disponibilidade financeira. A reflexdo ¢ relevante porque um orgamento
pode registrar alta execucdo pelo estagio do empenho sem que isso se traduza, no mesmo
periodo, em entrega integral de bens, servigos ou transferéncias. A avaliagdo da qualidade
do gasto, portanto, exige acompanhar nao apenas a autoriza¢ao e o empenho, mas também
a liquidagdo, o pagamento, o resultado fisico e a eventual permanéncia de saldos em

exercicios posteriores.

Carvalho (2013) examinou a relagdo entre restos a pagar e anualidade
or¢amentaria no Poder Executivo Federal e apontou que as dotagdes podem permanecer
em execugdo por varios anos. A autora associa esse comportamento a tensdo entre a
anualidade juridica e a dindmica operacional de despesas discricionarias. A contribuigdo
do estudo esta em demonstrar que a discussao sobre restos a pagar ndo se limita a gestdo
de encerramento: ela alcanga o desenho do planejamento, a capacidade de execucao e a
necessidade de transparéncia sobre o tempo necessario para que uma dotagao autorizada

se converta em politica entregue.

A pesquisa de Cavalcanti (2018), realizada com gestores publicos federais, amplia
a compreensdo dos determinantes da inscricdo. Entre os fatores identificados estdo
liberagdo tardia de dotagdes e limites, discrepancia entre limites de empenho e de
pagamento, interesse em evitar a perda de recursos, falta de planejamento,
descentralizacdo de despesas, emendas parlamentares, incertezas relativas a LOA e
imprevisibilidade da execu¢do de obras. O estudo ¢ particularmente util por demonstrar
que os restos a pagar resultam da interagdo entre normas, incentivos, processos €

capacidade administrativa, e ndo apenas de uma decisao isolada do ordenador de despesa.

Os estudos sobre satde evidenciam efeitos especificos do contingenciamento e
dos restos a pagar em politicas vinculadas. Vieira (2016) examinou despesas com agdes
e servigos publicos de satide da Unido e discutiu como a inscrigdo e o cancelamento de
restos podem afetar a leitura do financiamento e das contas de satde. Vieira e Santos

(2018) analisaram o contingenciamento de pagamentos no orcamento federal do SUS e
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destacaram que limites de pagamento insuficientes favorecem a postergagdo de
desembolsos. A licdo geral ¢ que a andlise do instrumento precisa considerar
particularidades setoriais, critérios de apuragdo e consequéncias da execugdo financeira

para a continuidade dos servicos.

O cancelamento de restos a pagar também recebeu atencdo em pesquisas
aplicadas. Ferreira (2022), ao investigar determinantes de cancelamento em unidade da
Marinha, associou o fendmeno a baixa capacidade de execugdo diante de dotagdes
autorizadas e a transferéncia de despesas para exercicios futuros. O resultado ndo autoriza
generalizagdes automaticas para toda a Administragdo, mas refor¢a a hipotese de que
estoques elevados podem sinalizar desalinhamento entre autoriza¢do or¢amentaria e
capacidade de transformar recursos em entregas. Em vez de avaliar apenas o volume
cancelado, a gestdo deve investigar causas, idade do saldo e impactos sobre objetivos do

programa.

Estudos de caso em organizagdes federais também mostram que a dindmica de
restos a pagar depende do perfil da institui¢do e de suas rotinas. Andrade (2022), ao
analisar a execu¢do do Cade, examinou a hipotese de utilizagdo do instrumento como
forma de postergar a execugao e destacou a importancia de cruzar dados do SIAFI com
entrevistas e analise processual. Esse tipo de investigagao contribui para deslocar o debate
de afirmagdes genéricas para diagnosticos situados, capazes de identificar se o estoque
resulta de contratos legitimos, de limitacdes financeiras, de falhas no planejamento ou de

problemas na governanga do processo.

A pesquisa sobre incentivos politico-eleitorais acrescenta outra camada ao debate.
Almeida, Sakurai e Almeida (2023) encontraram evidéncias de diferengas na inscri¢ao de
restos a pagar entre municipios conforme condi¢des de mandato e calendario eleitoral.
Ainda que os resultados se refiram ao contexto municipal, eles mostram que regras fiscais
e incentivos politicos podem influenciar decisdes de execucdo. A contribuicdo para a
discussdo de qualidade do gasto ¢ lembrar que a gestdo or¢amentaria ndo ocorre em
ambiente puramente técnico: ela ¢ afetada por incentivos institucionais, por relagdes entre

planejamento e execugao e por mecanismos de responsabilizagao.

A literatura recente sobre pressdo de fim de exercicio também problematiza a

logica de ‘usar ou perder’ a dotagdo. Aradjo, Lins e Diniz (2022) discutem o fenomeno
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em universidades federais e relacionam a execugdo acelerada ao fim do periodo com a
inscricdo de restos a pagar. A questdo central ndo ¢ negar a necessidade de executar
recursos autorizados, mas evitar que o calenddrio or¢amentario induza decisdes
apressadas, contratacdes com planejamento insuficiente ou empenhos que ndo
correspondam a cronograma realista de entrega. A qualidade exige que a oportunidade do

gasto seja tdo relevante quanto seu valor formal.

O levantamento de Assumpcao (2023) sobre pesquisas de orgamento publico
brasileiro evidencia que a producdo académica ainda enfrenta desafios de dados,
padronizagdo e integragdo entre etapas do ciclo or¢camentario. No caso dos restos a pagar,
essa observagdo ¢ especialmente pertinente: a analise requer acompanhar a trajetoria do
empenho por mais de um exercicio e relaciona-la a informagdes sobre programa, fungao,
fonte, objeto, liquidagdo, pagamento e resultado. Estudos que observam somente uma
etapa podem superestimar ou subestimar problemas, razdo pela qual a literatura mais

consistente combina perspectivas juridica, contabil, financeira e de politicas publicas.

Em conjunto, as pesquisas analisadas sugerem que os restos a pagar sdo um
indicador de atengdo gerencial, e ndo um veredito automatico sobre a qualidade de uma
despesa. Estoques podem refletir maturagdo de obras e transferéncias, mas também
podem revelar fragilidades de planejamento, baixa capacidade de execugdo, programacao
financeira incompativel ou mecanismos de protecdo de orcamento. A interpretacdo
adequada depende de recortes por natureza de despesa, idade, etapa de execugdo, fungao
de governo e situacdo do objeto, além de evidéncias sobre os resultados efetivamente

entregues.

PLANEJAMENTO ORCAMENTARIO, PROGRAMACAO FINANCEIRA E
QUALIDADE DO GASTO

Planejamento or¢gamentario nao se limita a formulagao da proposta de LOA. Ele
envolve estimativa de custos, defini¢do de metas, priorizagcdo de agdes, programagao de
contratacdes, previsdo de cronogramas fisicos e financeiros, identificagdo de riscos e
acompanhamento da execu¢dao. O Manual Técnico de Orcamento € instrumento de apoio

a esse processo e, em sua edi¢ao de 2026, reforcou a organizagao de diretrizes relativas a
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programagdo or¢amentaria. A presenca de restos a pagar deve ser considerada nesse
planejamento porque compromissos herdados disputam atencdo, fluxo financeiro e
capacidade administrativa com as acdes do orcamento vigente (Ministério do

Planejamento e Orgamento, 2026).

A qualidade do gasto publico pode ser entendida como a capacidade de
transformar recursos em resultados relevantes, com economicidade, eficiéncia, eficicia,
efetividade, integridade e transparéncia. Essa no¢do ¢ mais ampla do que cortar despesas
ou aumentar a taxa de execucao. Morettini (2022) observa que a busca por qualidade nas
despesas primarias discriciondrias requer atengdo ao orcamento por resultados, a
flexibilidade e a aderéncia das alteragdes e decisdes de execu¢do ao interesse publico.
Aplicada aos restos a pagar, essa perspectiva exige perguntar se a postergacao preserva a

entrega planejada ou apenas transfere para o futuro uma obriga¢ao sem viabilidade.

J4

A programacdo financeira ¢ o elo entre a autorizagdo orcamentdria e a
disponibilidade de caixa. O 6rgdo pode ter crédito para empenhar, mas necessitar de
limites financeiros para pagar no momento adequado. Quando a programacdo nao
acompanha o cronograma de liquidagdes, podem surgir restos processados e pressoes
sobre fornecedores. Quando o empenho ¢é realizado sem estimativa razoavel de execucao
fisica, tendem a crescer os restos nao processados. A articulacdo entre areas de orgcamento,
financas, contratos, patrimonio, engenharia e unidades finalisticas ¢, portanto,
indispensavel para evitar que o encerramento do exercicio concentre decisdes que

deveriam ter sido distribuidas ao longo do ano.

A Lei de Responsabilidade Fiscal fornece parametros importantes ao vincular o
equilibrio das contas publicas a responsabilidade na gestdo fiscal e ao exigir
compatibilidade entre obrigacdes e disponibilidade de caixa em situacdes previstas na
norma. A leitura da LRF, somada aos manuais fiscais, demonstra que o acompanhamento
de restos a pagar precisa considerar riscos de curto prazo, passivos inscritos, limites e a
consisténcia das informagdes divulgadas. O gerenciamento responsavel ndo se resume a
cumprir uma etapa de registro; demanda antecipar os efeitos de compromissos assumidos
sobre exercicios futuros e sobre a capacidade de financiar politicas em continuidade

(Brasil, 2000; Tesouro Nacional, 2025b).
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O planejamento de contratagdes ¢ uma das frentes com maior potencial de
prevencdo. A Lei n° 14.133/2021 refor¢a a fase preparatoria e a necessidade de
planejamento nas contratagdes publicas. Em despesas que dependem de licitacdo,
projetos, termos de referéncia, medigdes ou fiscalizacdo, a previsao do tempo necessario
para cada etapa reduz o risco de empenhos realizados no fim do exercicio sem
correspondéncia com a maturidade do processo. A gestdo deve avaliar se ha condicdes
materiais e documentais para que a despesa avance, evitando que o empenho seja usado

como substituto de planejamento efetivo (Brasil, 2021).

Outro ponto ¢ a qualidade da informacao utilizada para decidir. O MCASP, o
PCASP e o MDF favorecem padronizagao de registros e demonstrativos, mas a utilidade
gerencial depende da consisténcia dos dados inseridos e da capacidade dos usudrios de
interpreta-los. Relatorios sobre restos a pagar podem apoiar decisdes sobre priorizagao de
pagamentos, revisao de contratos, cancelamento de saldos e elaboragdo de propostas
futuras. Para tanto, ¢ recomendavel que painéis internos apresentem idade do saldo, etapa
da despesa, fonte, unidade responsavel, risco de perda de vigéncia, situacdo contratual e
justificativa para manuten¢do. Dados agregados sem contexto tendem a produzir

respostas genéricas.

A transparéncia também ¢ componente de qualidade. O Tesouro Transparente
disponibiliza bases e painéis que permitem acompanhar a execucdo dos restos a pagar,
enquanto o Balanco do Setor Publico Nacional evidencia demonstrativos relacionados a
execucao desses saldos. Essas ferramentas ampliam o controle social e institucional, mas
a transparéncia efetiva depende de explicagdes acessiveis sobre porque os recursos foram
inscritos, como estdo sendo executados e qual resultado se espera alcangar. A divulgagdo
de numeros, por si s6, ndo substitui a prestacdo de contas sobre decisdes, prioridades e

riscos (Tesouro Nacional, 2026a; Tesouro Nacional, 2026b).

Em termos de gestdo de riscos, os restos a pagar podem sinalizar eventos que
ameagam os objetivos de programas: atraso de obra, perda de vigéncia contratual, falha
documental, risco de cancelamento, insuficiéncia financeira ou deteriora¢do do objeto. A
metodologia de gestao de riscos da CGU recomenda identificar eventos, avaliar impactos

e definir respostas proporcionais. Aplicada a esse tema, a gestdo de riscos permite que a
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unidade trate saldos criticos antes do encerramento, em vez de reagir apenas quando o

prazo de bloqueio ou cancelamento se aproxima (Controladoria-Geral da Unido, 2018).

A qualidade do gasto exige, por fim, que a Administracdo avalie resultados fisicos
e ndo apenas fluxos financeiros. Uma despesa paga pode ter baixa efetividade; uma
despesa inscrita pode ser necessdria para concluir entrega relevante; e uma despesa
cancelada pode liberar recursos, mas também indicar falha de planejamento que
prejudicou a politica publica. Assim, indicadores de gestdo devem combinar execucdo
orgamentaria e financeira com metas fisicas, prazo, custo, qualidade do produto ou
servigo, conformidade processual e satisfacdo do usudrio quando aplicavel. Essa visao

integrada reduz o risco de tratar a execugao como finalidade em si mesma.

A literatura revisada, portanto, sugere que o problema dos restos a pagar deve ser
incorporado ao planejamento desde a fase de formulagdo. A proposta orcamentaria
precisa considerar obras em andamento, contratos plurianuais, saldos herdados,
capacidade de contratagdo e espago financeiro para pagamentos. O orcamento anual
torna-se mais crivel quando as decisdes de alocag@o explicitam compromissos anteriores
e quando o gestor dispde de informacao suficiente para distinguir continuidade legitima

de postergacao evitavel.

CONTROLES, TRANSPARENCIA E ESTRATEGIAS PARA GESTAO
RESPONSAVEL

O primeiro passo para fortalecer a gestdo de restos a pagar € tratar o estoque como
carteira de compromissos, € ndo como saldo residual a ser examinado somente em
dezembro. Cada unidade pode instituir rotina periodica de andlise por empenho, com
identificacdo do objeto, da etapa de execu¢do, do responsavel, do prazo contratual, da
fonte de recursos e do risco de bloqueio ou cancelamento. Essa rotina permite separar
saldos que exigem pagamento, continuidade de execug¢do, revisdo de cronograma,
saneamento documental ou cancelamento justificado. A gestdo passa, assim, de reativa

para preventiva.

A segunda estratégia ¢ integrar planejamento de contratagdes e programagao

financeira. Antes do empenho, deve haver estimativa realista de quando o bem sera
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entregue, o servigo serd atestado ou a obra atingird etapa mensuravel. Apds o empenho,
0s cronogramas precisam ser atualizados com base na execucdo efetiva. Reunides
periodicas entre unidades demandantes, contratos, orgamento e finangas podem antecipar
problemas de medi¢do, documentagao, saldo, aditivos e disponibilidade financeira. Essa
coordenacdo reduz a probabilidade de que procedimentos inconclusos sejam

concentrados no final do exercicio.

A terceira medida consiste em estabelecer critérios de materialidade e risco para
o acompanhamento. Saldos antigos, valores elevados, despesas de investimento, objetos
vinculados a metas prioritarias, contratos proximos ao término e empenhos nao liquidados
por longo periodo devem receber atengdo especifica. A utilizagdo de indicadores como
idade média do estoque, percentual de restos pagos, liquidados, cancelados e pendentes,
tempo de tramitagdo de processos e recorréncia de reinscri¢des ajuda a identificar
padrdes. Esses indicadores ndo substituem andlise qualitativa, mas fornecem sinais para

a atuacdo gerencial e para o controle interno.

O controle interno possui papel relevante ao avaliar se a inscri¢ao esta apoiada em
evidéncias de execugdo ¢ se a permanéncia do saldo é compativel com as normas e com
o interesse publico. A atuacdo deve ser orientativa e preventiva, sem substituir a
responsabilidade dos gestores. O Referencial Técnico de Auditoria Interna
Governamental e o Referencial Basico de Governanca do TCU ressaltam a importancia
de controles baseados em riscos, de informacdo confiavel e de mecanismos de
monitoramento. Aplicados aos restos a pagar, esses referenciais favorecem a construgao
de matrizes de risco, trilhas de auditoria e planos de agdo para saldos criticos

(Controladoria-Geral da Unido, 2017; Tribunal de Contas da Unido, 2020).

A transparéncia pode ser qualificada por meio de relatorios gerenciais que
expliquem a composicao do estoque. Além de divulgar valores totais, os 6rgaos podem
apresentar, para uso interno e externo quando cabivel, informacdes sobre idade, fungao
de governo, natureza da despesa, percentual de liquidagdo, principais riscos e
providéncias em curso. Essa pratica reduz assimetria de informagao entre gestores, 6rgaos
de controle e sociedade. Também contribui para que a discussao sobre o or¢camento

considere os compromissos herdados e ndo apenas as novas dotagdes.
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A capacitacao das equipes ¢ igualmente necessaria. A gestdo de restos a pagar
exige dominio dos estdgios da despesa, da legislacdo, dos manuais, do SIAFI, da
programacao financeira e das regras de encerramento. Entretanto, a formacdo ndo deve
se restringir a comandos de sistema. Estudos de caso, leitura de relatdrios, analise de
contratos e discussdao de situagdes de bloqueio ou cancelamento ajudam a transformar
conhecimento normativo em capacidade de decisdao. A Enap e os manuais do Tesouro
oferecem materiais que podem ser articulados a procedimentos internos e a rotinas de
compartilhamento de boas praticas (Escola Nacional de Administragao Publica, 2014;

Tesouro Nacional, 2024).

A governanca da informa¢do também merece aten¢do. Dados sobre empenho,
contrato, obra, entrega, ateste e pagamento costumam estar distribuidos entre setores e
sistemas. Sem integragdo minima, a area financeira pode nao saber se o objeto estd pronto
para liquidar, e a area demandante pode ndo conhecer riscos associados ao prazo de
pagamento. A cria¢do de painéis compartilhados, listas de verifica¢do, pontos focais e
fluxos de atualizacdo reduz a dependéncia de comunicac¢des informais. A padronizagao

de campos e justificativas também melhora a qualidade de analises posteriores.

Outra estratégia ¢ utilizar os cancelamentos como fonte de aprendizado. Em vez
de registrar o cancelamento apenas como encerramento contabil, a organizagdo pode
classificar suas causas: desisténcia da demanda, erro de planejamento, atraso de licitagdo,
insuficiéncia de documentacdo, inviabilidade contratual, auséncia de entrega,
contingenciamento ou alteracdo de prioridade. O histérico permite identificar causas
repetidas e formular respostas de processo. Ferreira (2022) e Mauricio (2025) mostram
que o estudo dos cancelamentos pode revelar padrdes de capacidade de execugdo e

orientar medidas de prevencao.

A redugdo de estoque deve ser acompanhada de cautela. Cancelar empenhos sem
avaliar consequéncias sobre contratos, fornecedores, metas e continuidade de politicas
pode produzir aparente melhoria contabil a custa de perda de resultados. Da mesma
forma, reinscrever sem andlise pode perpetuar saldos sem viabilidade. A decisdo
qualificada exige documentagdo, avaliacdo do objeto e andlise de custo de oportunidade.
O objetivo ndo ¢ eliminar toda flexibilidade, mas manter apenas os compromissos que
possuem fundamento, perspectiva de execugdo e compatibilidade com o planejamento.
NASCIMENTO, F.A.Restos a pagar, planejamento or¢amentario e qualidade do gasto publico: uma revisdo qualitativa

da producdo académica brasileira. Revista Eletronica Amplamente, Natal/RN, v. 5, n. 3, p. 121-143, jul./set., 2026.
135

DOE0

BY NC ND



REVISTA ELETRONICA AMPLAMENTE

v.5, n.3 jul/set. 2026 DOI: 10.47538/RA-2026.V5N3
ISSN: 2965-0003

Por fim, a gestdo responsavel de restos a pagar precisa estar inserida na agenda de
governanga do 6rgdo. Metas de redugdo de riscos, avaliagdo de resultados, planos de
trabalho, calendéario de encerramento, programacdo financeira e prestagdo de contas
devem conversar entre si. Quando o tema fica restrito ao setor de orgamento ou
contabilidade, perde-se a oportunidade de atuar sobre suas causas. Quando ¢ tratado como
questao transversal, pode contribuir para melhorar o desenho de contratagdes, a execugao

de politicas e a qualidade da decisdo publica.

DISCUSSAO INTEGRADA

A revisao revela que os restos a pagar ocupam posi¢ao ambivalente no or¢gamento
brasileiro. De um lado, funcionam como mecanismo necessario para dar continuidade a
despesas que, por sua natureza, ndo se encerram no mesmo exercicio. De outro, podem
encobrir distancia entre planejamento, autorizagdo, empenho, liquidacdo e pagamento.
Essa ambivaléncia explica por que a literatura ndo recomenda respostas simplistas. O
instituto deve ser analisado a luz da causa da inscri¢do, da natureza do objeto, do tempo

de permanéncia, da programagao financeira e do resultado que se pretende entregar.

A credibilidade do or¢amento depende de que as escolhas aprovadas sejam
compreensiveis € que a execucdo ndo seja deslocada indefinidamente para exercicios
futuros sem transparéncia. Aquino e Azevedo (2017) alertam para a possibilidade de o
orgamento perder sua fun¢do orientadora quando o volume de despesas executadas por
restos se torna estrutural. Carvalho (2013) e Cavalcanti (2018), por sua vez, demonstram
que a plurianualidade de fato e os multiplos determinantes da inscri¢ao exigem considerar
condicdes de execugdo e incentivos institucionais. A sintese possivel € que a flexibilidade
s ¢ legitima quando preserva a coeréncia entre compromisso, capacidade de execugao e

interesse publico.

A qualidade do gasto amplia esse debate porque exige olhar para além da taxa de
pagamento. Um 6rgdo pode pagar rapidamente despesas de baixa prioridade; outro pode
manter restos a pagar de investimentos relevantes, mas sem governanga suficiente para
concluir a entrega. Por isso, a melhor métrica ndo ¢ simplesmente ‘menos restos’, € sim

uma combinagdo de aderéncia ao planejamento, maturidade do processo, execugao fisica,
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regularidade financeira, transparéncia e resultados. Essa abordagem ajuda a evitar que
metas de reducdo de estoque induzam cancelamentos automaticos ou decisdes que

prejudiquem politicas em andamento.

A produgdo académica brasileira apresenta avancos importantes, mas ainda ha
espaco para estudos que integrem dados contabeis, documentos de planejamento,
informacdes contratuais e indicadores fisicos. Pesquisas setoriais, como as relacionadas
a saude, demonstram que regras de apuragdo e caracteristicas de cada politica alteram a
interpretagdo dos saldos. Estudos em universidades, 6rgdos federais, municipios e
entidades de defesa mostram que as causas e consequéncias variam conforme a
organiza¢do. Uma agenda de pesquisa promissora ¢ avaliar como praticas de
planejamento de contratagdes, painéis de monitoramento e gestdo de riscos afetam a

trajetoria dos restos a pagar.

Do ponto de vista gerencial, a principal contribui¢cdo da revisao ¢ afirmar que a
gestdo de restos a pagar comega antes do encerramento do exercicio. Ela comeca na
qualidade da estimativa or¢amentdria, no desenho das contrata¢des, na programacao
financeira, na defini¢do de responsabilidades, na atualizacdo dos dados e na capacidade
de reconhecer antecipadamente os riscos. Quando essas dimensdes sdo articuladas, os
saldos remanescentes tendem a refletir continuidade real de compromissos, e ndo falhas

acumuladas de processo.

A discussao também evidencia o papel estratégico de profissionais de orcamento,
contabilidade, finangas, contratos e controle interno. Esses agentes precisam transformar
dados em informagdo gerencial, dialogar sobre riscos e registrar decisdes de modo que a
Administragdo possa aprender com cada ciclo. A utilizagdo adequada dos sistemas
estruturantes e dos dados abertos do Tesouro fortalece essa capacidade, desde que

acompanhada de interpretacao técnica e de governanca das informagdes.

CONSIDERACOES FINAIS

A revisdo permitiu analisar como a produ¢do académica brasileira relaciona restos
a pagar, planejamento or¢camentario e qualidade do gasto publico. O principal achado ¢
que os restos a pagar constituem mecanismo legitimo de continuidade, mas sua utilizagdo
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precisa estar vinculada a compromissos efetivos, cronogramas plausiveis, disponibilidade
financeira e transparéncia sobre os resultados esperados. Quando se tornam recurso
recorrente para compensar falhas de planejamento, liberagao tardia de limites ou baixa

capacidade de execuc¢do, podem enfraquecer a credibilidade do orgamento e pressionar a

gestao do exercicio seguinte.

Quadro 1 — Sintese da relagdo entre restos a pagar, planejamento e qualidade do gasto publico.

pagamento.

liquidadas.

Dimensao Risco ou problema Pratica gerencial Resultado esperado
Empenho sem Compatibilizar plano de Menor inscrigdo
Planejamento cronograma realista de | contratagdes, metas fisicas evitavel de restos nao
execugao. e calendario financeiro. processados.
~ Liquidagdo concluida Monitorar fluxo de caixa e ~
Programacao .~ . L Reducdo de atrasos e de
. sem previsdo de priorizar obrigacdes
financeira restos processados.

Informacdo e
transparéncia

Estoque agregado sem
explicacdo sobre objeto
e idade.

Painel por empenho, etapa,
unidade, risco e
providéncia.

Decisao mais
informada e prestagao
de contas qualificada.

Controle e riscos

Reinscrigdes e
cancelamentos sem
analise das causas.

Classificar causas, definir
responsaveis e planos de
acao.

Aprendizado
institucional e
prevengdo de
recorréncias.

Qualidade do
gasto

Enfase exclusiva no
volume empenhado ou

pago.

Combinar indicadores
financeiros, fisicos, de
prazo e de resultado.

Maior aderéncia entre
recursos, entregas e
interesse publico.

Fonte: Elaborado pelo autor, com base na revisdo bibliografica (2026).

A literatura examinada indica que os fatores associados a inscri¢do sdo multiplos:
natureza das despesas, contingenciamentos, diferenca entre limites de empenho e
pagamento, execucao descentralizada, emendas, pressdao de fim de exercicio, incentivos
institucionais e problemas de planejamento. Essa diversidade impede diagndsticos
baseados apenas em valores agregados. A avaliacao responsavel deve combinar analise
da idade do saldo, do estagio da despesa, do objeto, do risco de cancelamento e do

resultado da politica publica.
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Conclui-se que a melhoria da qualidade do gasto depende de integrar
planejamento, orcamento, contratagdes, programacao financeira, contabilidade, controles
e monitoramento de resultados. Rotinas periddicas de analise, painéis gerenciais, gestao
de riscos, critérios para manutencdo e cancelamento, capacitagdo de equipes e
transparéncia qualificada s3o medidas capazes de reduzir postergagdes evitaveis sem
eliminar a flexibilidade necessaria a continuidade das agdes publicas.

Como limite, este estudo ndo realizou investigacdo empirica em 6rgdo especifico
nem mensurou o efeito de praticas gerenciais sobre o estoque de restos a pagar. Pesquisas
futuras podem desenvolver estudos comparativos entre 6rgaos e politicas, investigar a
relacdo entre planejamento de contratagdes e cancelamentos e analisar como diferentes
modelos de programagdo financeira afetam a execucdo fisica e a qualidade do gasto

publico.
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