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“cleyde.rodrigues@ufv.br Objetivo: O artigo tem como objetivo identificar os desafios do processo orgamentdrio nas
universidades federais brasileiras a partir da literatura académica recente, codificando esses desafios
a partir dos 10 principios de governanca orcamentdria da OCDE.
Método: Adotou-se a Revisdo Sistemdtica da Literatura (RSL), conduzida com base nas diretrizes
PRISMA. A principio foram encontrados 304 artigos, que apds processo de selecdo, foram
examinados 22 artigos publicados entre 2017 e 2025, coletados no Portal de Periédicos da CAPES,
a partir de descritores relacionados a orcamento puiblico, financiamento da educacéo superior e
universidades federais. Os estudos selecionados foram submetidos & andlise qualitativa, por meio
de codificagéo temdtica com apoio do software Atlas.ti, e & andlise quantitativa da frequéncia de

Editado por: citagdes encontradas nos artigos considerando os dez principios de governanga orgamentdria da

Vagner Horz OCDE.

Resultados: Os resultados evidenciam que a produgdo académica é predominantemente vinculada
& drea da Educagdo, tanto em termos dos periddicos quanto da formagdo dos autores, ainda que
haja contribuices de outras dreas. A centralidade da drea da Educagéo na producéo analisada
parece influenciar o modo como os problemas orcamentérios séo formulados. Sobre os desafios
do processo orgamentdrio, identificou-se forte concentragé@o da literatura na dimenséo fiscal da
governanca or¢amentdria, especialmente no que se refere ao subfinanciamento estrutural, aos
contingenciamentos recorrentes e aos efeitos das regras fiscais sobre a execugéo orgamentdria.
Outras dimensées da governanca, como participacdo, transparéncia e planejomento de médio
prazo, aparecem de forma menos recorrente.

Contribuigées: O estudo contribui ao sistematizar os principais desafios do processo orgamentdrio
das universidades federais sob a ética da governanca orgamentdria, evidenciando concentracdo na
dimenséo fiscal e lacuna nas demais dimensées. Dessa forma, hd uma indicacdo de oportunidade
tanto para académicos que estudam a temdtica, pois aponta espagos a serem preenchidos, como
para gestores universitdrios, que através desse documento tem sistematizado o que a academia
diz (e deixa de dizer) sobre o assunto.
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Introdugao

O processo orcamentdrio nas universidades federais
brasileiras representa um elemento fundamental para
a efetivagdo da autonomia universitéria e para o cum-
primento das missdes institucionais de ensino, pesqui-
sa e extensdo (Amaral et al., 2025). No entanto, esse
processo tem enfrentado desafios significativos nas Ulti-
mas décadas, especialmente a partir de 2017, quando
foi implementada a Emenda Constitucional n® 95/2016
(Teto de Gastos), posteriormente substituida pela Emenda
Constitucional n® 126/2022 (Novo Arcabouco Fiscal),
que impactou diretamente o financiomento da educagdo
superior pUblica, com repercuss@o direta para as univer-
sidades federais que dependem de orgamento quase ex-
clusivo do Tesouro Nacional (Caetano & Campos, 2019).

A governanca orcamentdria envolve um conjunto de
processos, normas e prdticas que determinam como os
recursos s@o planejados, alocados, executados e con-
trolados, ou seja, s@o diretrizes estratégicas capazes de
melhorar o planejamento e gestdo dos recursos orcamen-
térios dos entes pUblicos brasileiros (Santos, 2022). Isso
se torna especialmente importante para as universidades
federais, que vivem as voltas com restricées orcamen-
tarias (Lucca, 2026). Essa governanca também ocorre
em meio a autonomia universitéria, garantida constitu-
cionalmente, e as restricdes impostas pelo sistema or-
camentério federal, ocasionando dilemas que afetam
diretamente a capacidade das instituigdes de cumprirem
seus objetivos estratégicos (Caetano & Campos, 2019).

Compreender os desafios do processo orcamentdrio
nas universidades federais é importante para o desen-
volvimento de politicas publicas mais efetivas e para
o aprimoramento das prdticas de gestéo universitdria.
E, diante de extensa bibliografia académica que trata
de orgamento das universidades federais, a proposta
da presente pesquisa é exatamente sistematizar o que
essa literatura indica como os principais desafios. Des-
sa forma, esse documento pode representar uma vi-
séo geral para os gestores orcamentdrios das univer-
sidades federais e também uma oportunidade para
pesquisadores que busquem lacunas a serem exploradas.

Nesse contexto, este estudo busca identificar na literatura
académica, com base na ética da governanga orgamen-
téria difundida pela Organizacdo para a Cooperagédo e
Desenvolvimento Econdmico (OCDE), os principais desa-
fios enfrentados pelas universidades federais brasileiras
em seu processo or¢amentdrio no periodo de 2017 a
2025. Esse periodo foi selecionado por compreender os
anos posteriores & implementacdo da Emenda Constitu-
cional n® 95/2016, marco fiscal que intensificou as res-
tricdes orcamentdrias sobre as universidades federais e

ampliou o debate acerca da sustentabilidade financeira e
da governanca do orcamento publico no ensino superior.

Existe producéo considerdvel sobre financiamento, aus-
teridade fiscal, autonomia universitaria e execucdo or-
camentdria nas universidades federais brasileiras. Entre-
tanto, os estudos permanecem dispersos em abordagens
temdéticas especificas, sem um enquadramento integrado
dos desafios do processo orcamentdrio. Como contri-
buicdo tedrica, o artigo propde a sistematizacdo desses
desafios segundo os dez principios de governanga orga-
mentéria da OCDE, buscando analisar em que medida
a literatura se concentra em determinadas dimensées
da governanca orcamentdria, especialmente aquelas re-
lacionadas & restricéo fiscal e & sustentabilidade, bem
como identificar dimensées ainda pouco exploradas.

Além desta infroducgdo, o artigo estd estruturado em outras
quatro se¢des. A segunda segdo apresenta a Governanca
Orgamentdria como referencial teérico, com énfase nos
principios estabelecidos pela OCDE. A terceira sec@o des-
creve os procedimentos metodolégicos da Reviséo Sistemd-
tica da Literatura, detalhando as estratégias de busca, os
critérios de inclusdo e excluséo dos estudos e as técnicas de
andlise qualitativa e quantitativa adotadas. A quarta se¢éo
caracteriza o corpus de artigos analisados e, na sequéncia,
discute os desafios do processo orgamentério das univer-
sidades federais & luz dos dez principios de governanca
orgamentdria da OCDE. Por fim, apresentam-se as consi-
deracées finais, com a sintese dos principais achados, as
contribuigdes do estudo e sugestées para pesquisas futuras.

2 Referencial Teérico
2.1 Governanca Orcamentdria

A governanca publica compreende um conjunto de princi-
pios, mecanismos e prdticas voltados & orientagéo da agéo
estatal, com vistas & melhoria do desempenho da admi-
nistracéo publica, ao fortalecimento da accountability e &
entrega de servigos pUblicos de forma efetiva, transparente e
legitimada democraticamente (Matias-Pereira, 2010). Con-
forme o Tribunal de Contas da Unido (TCU), a governanga
publica organizacional é a aplicacdo de préticas de lideran-
¢a, estratégia e controle que permitem cos gestores piblicos
e s partes interessadas avaliar a situagdo e as demandas
da organizagdo, direcionar sua atuagéo e monitorar seu
funcionamento. O objetivo principal é aumentar as chances
de entrega de bons resultados aos cidad@os em termos de
servicos e politicas publicas (TCU, 2020). Essa abordagem
visa aprimorar o desempenho das organizagdes publicas,
garantindo que o valor entregue pelo Estado aos seus
mantenedores seja maximizado e preservado.
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Historicamente, a governanga publica ganhou desta-
que com o surgimento da Nova Gestdo Publica (NGP),
buscando superar a falta de participagéo cidada ativa
nos processos decisérios do setor publico e sustentar a
participagéo democrdtica. Ela expande o escopo das
organizagdes publicas, promovendo o engajamento
com as partes interessadas, o que torna a gestdo mais
horizontal e complexa, permitindo a insercéo de atores
com interesses, valores e |6gicas distintas (Silva, 2024).

Um dos pilares teéricos da governanca piblica é a
Teoria da Agéncia. Essa teoria, origindria do campo da
economia e finangas corporativas, é aplicada ao setor
pUblico para analisar a relagdo entre o principal (a
sociedade/cidaddos) e o agente (os érgdos publicos e
seus gestores) (Martins et al., 2018). No contexto publi-
co, os cidaddos (principais) delegam aos governantes e
administradores (agentes) a responsabilidade de gerir
os recursos e prestar servicos em seu nome (TCU, 2020;
Martins et al., 2018).

De acordo com a referida teoria, o problema de agéncia
surge devido & assimetria de informacdo e aos poten-
ciais conflitos de interesse entre principais e agentes.
Os agentes podem ter objetivos préprios que néo se
alinham perfeitamente com os interesses dos principais,
levando a comportamentos oportunistas ou a decisdes
que ndo maximizam o bem-estar social (TCU, 2020).
A governanca publica, nesse sentido, atua como um
conjunto de mecanismos e prdticas que visam miti-
gar esses conflitos de agéncia, assegurando que os
agentes atuem no melhor interesse dos cidadaos, por
meio de principios como transparéncia, accountability,
participacdo, integridade/ética, conformidade legal,
equidade e efetividade (Sousa et al., 2023). O Decreto
n® 9.203/2017, que instituiu a politica de governanca
da administracdo publica federal no Brasil, estabelece
principios, diretrizes e prdticas que visam aprimorar a
governanca dessas organizacgdes (TCU, 2020).

A é4tica pela qual entende-se a governanga neste ar-
tigo, portanto, é aquela na qual sdo listadas prdticas,
atitudes, ou principios que os agentes devem perseguir.
Essa 6tica é tida como prescritivo-formal da governancga,
associada & agenda da "boa governanca" (Cavalcante &
Pires, 2018). Por trds dessa listagem estd o pressuposto
de uma relagéo de agéncia e a adogdo de pacotes de
reformas predefinidos, que muitas vezes correm o risco
de simplificar as realidades complexas e assimétricas do
setor pUblico (Cavalcante & Pires, 2018).

Em contraponto a essa visdo focada em comportamen-
tos ideais e controle, outra forma de ver a governanga
é encard-la como uma perspectiva analitica e estraté-
gica (Cavalcante & Pires, 2018). Sob esse prisma, a

governanca passa a ser entendida como o conjunto
de atores estatais e ndo estatais, interconectados por
lagos formais e informais, que operam no processo de
formulagéo e implementacdo de politicas pUblicas em
contextos institucionais especificos (Cavalcante & Pires,
2018). Essa abordagem desloca o foco das cartilhas de
comportamento e da légica estrita de mercado para o
estudo das dindmicas relacionais, baseadas em confian-
ca, reciprocidade e atuagdo em redes de colaboracéo
(Cavalcante, 2018).

A governanca orcamentdria, como um desdobramento
da governanga publica em sua abordagem normativa
e prescritiva, refere-se ao conjunto de processos, leis,
estruturas e instituicdes estabelecidas para garantir que
o sistema orcamentdrio atinja seus objetivos de forma
eficaz, sustentavel e duradoura (OECD, 2015). Ela pode
ser uma forma para atingir uma gestéo responsdvel dos
recursos pUblicos e para a promogdo da transparéncia
e accountability na administracdo governamental. E a
listagem de préticas tidas como ideais para evitar o
conflito de agéncia, porém em dmbito orcamentdrio.
Cabe ressaltar que esse conjunto de recomendacgdes
foram criadas com base em mais de uma década de
discussées dentro da OCDE, por meio do Senior Budget
Officials (SOB) e de seu Comité de Governanga Péblica
(Santos, 2022).

Os principios da boa governanga orgamentdria, confor-
me delineados pela Organizacdo para a Cooperacdo
e Desenvolvimento Econdmico (OCDE), enfatizam a
necessidade de gerenciar orcamentos dentro de limi-
tes fiscais claros, criveis e previsiveis. Isso implica um
alinhamento entre os orcamentos e as prioridades es-
tratégicas de médio prazo do governo, bem como o
desenho de uma estrutura de orcamento de capital que
atenda ds necessidades de desenvolvimento nacional
de maneira econdmica e coerente. A transparéncia é
um pilar central, exigindo que os documentos e dados
orcamentdrios sejam abertos, transparentes e acessiveis,
e que haja um debate inclusivo, participativo e realista
sobre as escolhas orgamentérias (OECD, 2015).

De acordo com a recomendagdo da OCDE sobre Go-
vernanca Orgamentdria (OECD, 2015), sdo dez os prin-
cipios que norteiam a boa governanga orcamentdria:

1. Gerir os orgamentos dentro de limites claros, criveis
e previsiveis de politica fiscal;

2. Alinhar os orgamentos as prioridades estratégicas de
médio prazo do governo;

3. Estruturar o orcamento de capital de forma a atender
ds necessidades de desenvolvimento nacional;

4. Assegurar que os documentos e dados orcamentdrios
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5. Promover um debate inclusivo e realista sobre as esco-
Ilhas orcamentérias;

6. Apresentar uma visdo abrangente, precisa e confidvel
das financas publicas;

7. Planejar, gerenciar e monitorar ativamente a execugéo
orcamentdria;

8. Incorporar desempenho, avalia¢do e valor pelo dinheiro
no processo orcamentdrio;

9. Gerenciar de forma prudente os riscos fiscais e de sus-
tentabilidade de longo prazo;

10. Assegurar a integridade e a qualidade das previsées
orcamentdrias por meio de auditorias e controle indepen-
dente (OECD, 2015).

Ainda que o foco das recomendacées da OCDE quanto a
governanga orgamentdria tenha sido os governos nacionais
de forma geral (e em 2020 foi reconhecida a adeséo do
Brasil a essas recomendagées (Santos, 2022)), sua aplica-
¢Go pode ser feita também para érgéos estatais e governos
subnacionais, uma vez que seus principios podem ajudar
a administracdo de tais entes. Torrezan e Paiva (2025)
realizaram uma andlise da situag@o da governanga orga-
mentdéria dos municipios paulistas, enquanto Pimentel et
al. (2024) verificaram o nivel de governanca orcamentdria
dos Tribunais Regionais do Trabalho'.

Esses dez principios de governanca orcamentdria da OCDE
podem ser agrupados em torno de dimensdes conexas, e
entdo utilizados para pesquisas empiricas (Bijos, 2014;
Silva & Nascimento, 2023; Torrezan & Paiva, 2025), con-
forme Quadro 1:

Quadro 1. Dimensées da Governanga Orcamentdria segundo a OCDE.

Principio

Dimenséo
Correlato

Descri¢do

Refere-se & governanca
orcamentdria voltada para limites
fiscais claros, crediveis e previsiveis,
garantindo a sustentabilidade e
a gestdo prudente das finangas
publicas.

Foca no alinhamento do orcamento
as prioridades estratégicas de
médio prazo e na avaliagdo de
desempenho para maior eficiéncia
no uso dos recursos.

Fiscal 1,6e9

Programdtica 2,3e8

Relaciona-se & transparéncia e
inclusdo, promovendo o acesso a
dados abertos e a participagdo da

sociedade no debate e nas escolhas
orcamentdrias.

Participativa

Envolve o monitoramento ativo da
execucdo orcamentéria e a garantia
de integridade e qualidade do
or¢amento, por meio de auditorias
e controles independentes.

Fonte: Adaptado de Torrezan e Paiva (2025).

Accountability 7e10

No contexto brasileiro, a temdtica da governanca
orgamentdria também passou a ganhar espago em
iniciativas institucionais conduzidas pelo Tribunal de
Contas da Unido (TCU), especialmente por meio do
indice Integrado de Governanca e Gestéo Publicas
(iIGG), que incorporou dimensdes relacionadas a
governanga e gestdo orcamentdria. Esses instru-
mentos possuem finalidade diagnéstica e indicam
a crescente preocupacd@o com aspectos como pla-
nejamento, execu¢do, monitoramento e transparén-
cia na gestdo do orcamento puUblico (TCU, 2021).
Estudos recentes, como o de Pimentel et al. (2024),
utilizaram esses indicadores para avaliar aspectos
da governanga orgcamentdria em instituicdes pabli-
cas brasileiras.

Apesar dessa aproximacgdo institucional no contexto
nacional, o presente estudo adota como referen-
cial analitico central os principios de governanga
orcamentdria da OCDE. Essa escolha decorre do
fato de que o modelo da OCDE apresenta uma es-
trutura conceitual mais abrangente e sistematizada
para andlise do processo orgcamentdrio, compreen-
dendo nd&o apenas aspectos fiscais, mas também
dimensées relacionadas ao planejamento estraté-
gico, desempenho, transparéncia, participacéo e
accountability. Conforme aponta Bijos (2014), os
principios da OCDE representam uma evolugéo
do debate or¢amentdrio ao integrar as dimensdes
quantitativa e qualitativa do gasto pUblico em um
mesmo arcabougo analitico, articulando sustenta-
bilidade fiscal, qualidade do gasto e governanca
democrética.

Além disso, os principios formulados pela OCDE
foram concebidos para orientar processos e refor-
mas orcamentérias em diferentes contextos institu-
cionais, permitindo analisar o orcamento puUblico
como instrumento de planejamento, coordenacdo
governamental e prestacdo de contas & sociedade.

No contexto das universidades federais brasileiras,
a governanga orgamentdria assume uma importén-
cia ainda maior devido & escassez persistente de
recursos e & necessidade de otimizar a aplicag@o
dos recursos publicos. A aplicacé@o dos principios de
governanga orcamentdria nessas instituicdes pode
contribuir para uma maior eficiéncia na alocacédo
de recursos, melhorando a qualidade dos servigos
educacionais oferecidos (Silva, 2024).

'A governanga orcamentdria no Brasil pode ser feita em nivel mais descentralizado e ndo apenas em nivel nacional, pois “a proposta orcamentdria encaminhada pelo Execu-

tivo ao Legislativo para aprovacéo é a reunido das propostas orcamentérias de cada uma daquelas 378 instituicdes, entre outras, que fizeram parte do escopo da andlise da

governanca orcamentdria do TCU” (Pimentel et al., 2024). Ou seja, as partes compdem o todo.
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3 Metodologia
3.1 Delineamento do Estudo

AReviséo Sistemdtica da Literatura (RSL) foi conduzida com
basenasdiretrizesdo protocolo PRISMA (Preferred Reporting
ltems for Systematic Reviews and Meta-Analyses). A adocdo
desse protocolo decorre de sua utilizacdo em estudos
de revisdo sistemdtica e de sua capacidade de conferir
rigor metodolégico, transparéncia e reprodutibilidade
ao processo de selegdo e andlise dos estudos (Moher
et al, 2015). Conforme destacam Marcondes e
Silva (2023), o PRISMA contribui para a organizagéo
sistemdtica das etapas da reviséo, reduzindo fragilidades
metodolégicas e favorecendo maior clareza quanto aos
critérios de busca, selegdo e excluséo dos trabalhos.

Além disso, o protocolo foi utilizado em pesquisas no
campo da educacdo e do ensino superior, incluindo
revisdes sistemdticas sobre politicas  universitarias
e gestdo educacional, como nos estudos de Castro
et al. (2019) sobre o REUNI e de Tribeck e Stefani
(2024) sobre os Objetivos de Desenvolvimento
Sustentdvel nas instituicdes de ensino  superior.

Nesse sentido, a utilizagdo do PRISMA mostrou-se
adequada ao presente estudo por permitir sistematizacdo
utilizando a seguinte sequéncia de agdes para definir o
universo de estudos analisados: identificacdo, triagem,
elegibilidade e inclusdo dos artigos analisados.

A pergunta norteadora da pesquisa foi: "Quais s@o os
desafios do processo orcamentdrio nas universidades
federais brasileiras identificados na literatura cientifica
publicada entre janeiro de 2017 e maio de 20252"
Essa questdo foi estruturada considerando a populacdo
(universidades federais brasileiras), o fenémeno de
interesse (desafios do processo orgamentério) e o
contexto temporal (janeiro de 2017- maio de 2025).

3.2 Estratégia de Busca

A estratégia de busca foi realizada no Portal de
Periédicos CAPES, utilizando combinacdes de descritores
relacionados ao orcamento publico, financiamento da
educacdo superior e universidades federais brasileiras.
A coleta foi realizada na opcdo “qualquer campo” do
mecanismo de busca da base, permitindo a recuperacéo
dos termos em diferentes partes dos registros indexados,
como titulo, resumo, palavras-chave e demais metadados
disponiveis. Também foram utilizadas aspas para
recuperacdo de expressdes exatas e diferentes variagdes
terminolégicas relacionadas ao financiamento e & gestéo
orcamentdria das instituigdes federais de ensino superior.

A légica booleana foi utilizada para combinar os
descritores de maneira estruturada. O operador “OR”
foi empregado para incluir variagées terminolégicas
relacionadas ao contexto institucional das universidades
federais e aos temas or¢camentérios, ampliando o alcance
da pesquisa. J& o operador “AND” foi utilizado para
recuperar estudos que associassem simultaneamente os
dois eixos temdticos da investigagdo. Como exemplo,
utilizou-se a seguinte estrutura de busca: (“universidades
federais” OR universidades OR IFES OR “ensino
superior”) AND (orgamento OR financiamento OR
“recursos orcamentdrios” OR “matriz or¢camentdria”).

Né&o foram aplicadas restricdes de idioma na etapa
de busca. Foram considerados apenas artigos
publicados entre janeiro de 2017 e maio de 2025.

3.3 Critérios de Elegibilidade

Foram considerados os seguintes critérios de incluséo e
exclusdo:

* Artigos publicados entre janeiro de 2017 e maio
de 2025

* Artigos em portugués ou inglés

* Artigos que abordem diretamente o processo
or¢amentdrio nas universidades federais

* Artigos que discutam desafios, limitagdes
ou problemas relacionados ao orgamento das
universidades federais

* Artigos completos disponiveis para acesso no
Portal Periédicos Capes

O critério norteador em todas as fases foi a aderéncia
estrita ao tema: processo orgamentério, financiamento,
matriz  orgamentdria e gestGo de recursos nas
universidades federais brasileiras. Os registros das
exclusdes foram devidamente catalogados, assegurando
a rastreabilidade metodoldgica. Essa estratégia visa
mitigar vieses e garantir que os resultados reflitam, de
forma fiel, o estado da arte sobre o tema no periodo
analisado.

3.4 Processo de Selecdo

O processo de selecéo dos artigos seguiu as quatro
etapas do fluxograma PRISMA:

Identificacdo: busca inicial no Portal Periédicos da Capes
utilizando os termos predefinidos, resultando em 304
registros.

Triagem: inicialmente, procedeu-se & remogdo de
duplicatas (56 artigos). Em seguida, aplicou-se a
filtragem inicial, que consistiu na excluséo de estudos que
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ndo dialogavam diretamente com a temdtica (ex: focados
no SUS, educacdo bdsica, assisténcia estudantil isolada,
politicas municipais ou internacionais). Ao final desta
fase, restaram 108 artigos. Sobre este conjunto, aplicou-
se a filiragem de refinamento, por meio da leitura dos
resumos, excluindo artigos que, embora mencionassem
universidades federais, ndo tinham o orgamento como
eixo analitico (ex: compras publicas desvinculadas da
l6gica orgamentdria ou ensino superior de forma ampla
sem diferenciac@o). Restaram 36 artigos.

Elegibilidade: leitura integral dos 36 artigos selecionados
na etapa anterior para verificar sua adequacdo cos
critérios de elegibilidade.

Inclusdo: dos 36 artigos inicialmente selecionados, a
amostra final foi refinada com base em um critério de
avaliagdo de qualidade metodolégica e impacto. A anélise
concentrou-se em 22 artigos publicados em periédicos
classificados no estrato A do Qualis/Capes (A1 a A4),
conforme o ciclo avaliativo de 2021-2024. Essa opg¢éo
representa um filtro de qualidade das evidéncias, pois
os estratos A retnem periédicos posicionados nos niveis
superiores de qualidade do sistema Qualis, refletindo
maior rigor editorial, impacto cientifico e reconhecimento
académico na avaliagdo da péds-graduacdo stricto sensu.

No modelo Qualis Referéncia, a classificacdo dos
periédicos baseia-se em critérios objetivos e compardveis
entre dreas, derivados principalmente de indicadores
bibliométricos internacionais (Scopus, Journal Citation
Reports e Google Scholar), considerados segundo sua
posicdo relativa (percentis) na respectiva drea-mae
(Capes, 2023). Assim, a selegdo de artigos publicados
nesses estratos buscou assegurar maior robustez
metodolégica & revisGo, ao privilegiar evidéncias
veiculadas em periédicos de maior visibilidade e impacto
cientifico.

3.5 Andlise dos Dados

A andlise da base final de artigos (n = 22) foi estruturada
em duas etapas complementares. Na primeira etapa,
realizou-se uma caracterizagéo descritiva do corpus,
contemplando aspectos como periddicos de publicacéo,
perfil das revistas, perfil dos autores, tipo de pesquisa,
fontes de dados utilizadas e agregacdo das palavras-
chave.

Ainda nessa primeira etapa, procedeu-se a Andlise de
Contetdo Qualitativa (Qualitative Content Analysis —
QCA), entendida como um método voltado & descricdo
sistemdtica do significado de materiais qualitativos
por meio de procedimentos de classificagdo temdtica

e codificacdo textual (Schreier, 2012). A classificagéo
temdtica foi construida a partir da agregacdo das
palavras-chave dos artigos, o que permitiu identificar
aproximacdes entre os estudos, bem como da leitura
interpretativa dos pesquisadores sobre os principais
temas presentes no corpus.

Na segunda etapa, os achados qualitativos foram
sistematizados a partir do referencial da governanca
or¢amentdria da OCDE. Essa etapa teve como objetivo
identificar, organizar e mapear os desafios do processo
orcamentdrio das universidades federais brasileiras
evidenciados na literatura académica, classificando-os e
codificando-os segundo os dez principios de governanca
orcamentdria da OCDE. Essa abordagem permitiu
reorganizar, em uma estrutura conceitual comum,
achados dispersos na literatura e tratados sob diferentes
perspectivas analiticas.

A utilizag@o dos principios de governanca orgamentdria
da OCDE como instrumento analitico & foi adaptada
em diferentes estudos aplicados a distintos contextos
institucionais brasileiros, como municipios, tribunais
e entidades paraestatais (Torrezan e Paiva, 2025;
Pimentel et al., 2024; De Toni, 2022). Na presente
pesquisa, o referencial foi operacionalizado para
andlise das universidades federais brasileiras, de
modo que os principios originalmente direcionados &
governanca orcamentdéria de governos nacionais foram
reinterpretados conforme a realidade institucional das
IFES.

Assim, principios relacionados & gestdo fiscal,
planejamento, financas publicas e orcamento de capital
passaram a ser compreendidos & luz das estruturas
orcamentdrias e administrativas das universidades
federais. Os principios foram posteriormente agrupados
nas dimensées fiscal, programdtica, participativa e de
accountability, utilizadas como categorias analiticas da
pesquisa, conforme apresentado no Quadro 1.

Para esse procedimento, os excertos foram extraidos das
secdes de resultados e conclusdes dos artigos, buscando-
se evitar que pressupostos teéricos ou metodoldgicos
fossem confundidos com achados empiricos. Nao foi
estabelecido limite prévio de extens@o para os excertos
selecionados.

Para apoiar o processo de codificacéo e organizagdo dos
dados, utilizou-se o software ATLAS.1i, por meio do qual
os trechos relevantes foram categorizados segundo os
dez principios da governanca orcamentéria da OCDE,
que orientaram a construcdo do quadro de categorias
analiticas. Os desafios identificados foram classificados
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de acordo com suas caracteristicas e implicagdes para
o processo orcamentdrio das universidades federais,
sendo posteriormente organizados nas dimensées fiscal,
programdtica, participativa e de accountability, conforme
apresentado no Quadro 1.

A clossificacdo dos excertos segundo os principios
da OCDE foi realizada de forma independente pelos
pesquisadores, por meio de leitura sistemdtica. Nos
casos de divergéncia de inferpretacdo, buscou-se
inicialmente o consenso enfre os avaliadores. Quando
ndo houve consenso imediato, prevaleceu a classificagéo
adotada pela maioria dos pesquisadores envolvidos na
codificag@o.

4 Resultados

Para a revisdo sistemdtica da literatura foram considerados
22 artigos cientificos, publicados entre 2017 e 2025,
que abordam os desafios do processo orgamentdrio nas
universidades federais brasileiras. Houve publicagéo
em todos os anos da amostra, excluindo 2018. No
restante, os anos com mais artigos foram 2019 e
2020 com 4 artigos em cada, e 2021, ano com mais
artigos identificados, foram 5. Os artigos apresentaram
diversidade metodolégica, temporal e temética, o que
permite observar diferentes dimensées dos desafios
enfrentados pelas Institui¢des Federais de Ensino Superior
(IFES) no pais.

Em relag@o aos periédicos nos quais foram publicados os
artigos analisados, os 22 estudos estdo distribuidos em 18
diferentes revistas cientificas, o que evidencia diversidade
de veiculos de publicagdo. Destacam-se a FINEDUCA —
Revista de Financiamento da Educac@o, com trés artigos, e
a Revista Internacional de Educacéo Superior e a Advances
in Scientific and Applied Accounting, com dois artigos
cada; os demais periddicos apresentam uma publicacdo.
No que se refere as dreas-mée dos periddicos, observa-
se predominéncia da Educacdo, responsdvel por 13
artigos (59,1%), seguida por Administracdo Publica e de
Empresas, Ciéncias Contdbeis e Turismo, com 6 artigos
(27,3%). H& ainda contribuigdes das éreas de Servico
Social (2 artigos; 9,1%) e de Comunicagéo e Informacao
e Museologia (1 artigo; 4,5%). A concentragdo em
periédicos educacionais, mesmo em estudos voltados a
financiamento e orcamento, sugere que essa temdtica
¢ majoritariamente tratada sob a ética educacional, em
detrimento de abordagens mais diretamente vinculadas &
gestdo publica.

A formagGo académica dos 43 autores distintos
identificados na amostra das publicagdes evidencia
a diversidade de édreas envolvidas no debate, com

predominédncia de autores oriundos da Educagdo
(14 autores; 32,6%). Em seguida, destacam-se as
dreas de Administracdo (9 autores; 20,9%) e Ciéncias
Contébeis (5 autores; 11,6%), enquanto a Economia
redne 3 autores (7,0%). A drea do Direito também esté
representada por 4 autores (9,3%), e as demais dreas
incluem Politicas Publicas, Servico Social, Agronomia,
Desenvolvimento Regional e Propriedade Intelectual,
que somam 8 autores (18,6%). Esses dados reafirmam
que, embora os estudos abordem temas relacionados a
financiamento e orcamento, a producdo analisada estd
maijoritariamente vinculada & drea educacional.

No que se refere ao tipo de pesquisa, a classificagéo
metodolégica dos 22 artigos analisados nesta revisGo
sistemdtica seguiu a distincdo entre abordagens
quantitativa, qualitativa e mista, conforme adotado
por Silva e Costa (2025) para analisar a producéo
académica de teses nos programas de pds-graduagédo
em Ciéncias Contébeis no Brasil. A partir desse
enquadramento, identificou-se o predominio de
estudos de abordagem qualitativa, totalizando 13
artigos (59,1%), majoritariamente de cardter descritivo-
analitico, com uso intensivo de pesquisa documental e
bibliogréfica, voltados & andlise institucional, normativa
e politica do financiomento e do orcamento das
universidades federais.

A abordagem quantitativa é adotada em 9 artigos
(40,9%), concentrando-se em andlises explicativas
baseadas em dados secundérios provenientes de
sistemas oficiais do governo federal, com emprego de
técnicas estatisticas, econométricas ou de andlise de
eficiéncia. Para ilustrar: a Andlise Envoltéria de Dados
(DEA) foi utilizada para analisar eficiéncia dos recursos
empregados nas universidades federais (Cruz et al.,
2019); outra pesquisa combinou DEA e regressdo com
dados em painel para analisar a relag@o entre despesas
de exercicios anteriores e eficiéncia na gestdo (Lima
Filho & Peixe, 2020); e ainda h& o emprego da DEA
com andlise fatorial e regresséo multipla para investigar
como a eficiéncia institucional se relaciona com a
disponibilidade orcamentéria (Lima Filho & Peixe, 2023).

Em termos de declaracdo metodolégica, verificou-se
que 12 artigos (54,5%) explicitaram formalmente sua
abordagem e/ou procedimentos de pesquisa, indicando
de maneira direta a natureza do estudo, os objetivos e as
técnicas analiticas adotadas. Por outro lado, 10 artigos
(45,5%) ndo apresentaram essa classificagdo de forma
explicita, exigindo a adog@o de inferéncia metodolégica,
procedimento alinhado as prdaticas adotadas por Silva
e Costa (2025) quando a abordagem néo é declarada
de forma direta nos resumos ou secdes metodolégicas.
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Nesses casos, a classificacdo baseou-se na andlise
infegrada dos objetivos do estudo, do tipo de evidéncia
empirica utilizada, da forma de tratamento dos dados
e da estrutura analitica do texto, permitindo enquadrar
os trabalhos segundo sua abordagem metodolégica
dominante.

Em relagao a&s fontes de dados, todos os artigos
utilizaram bases publicas do Governo Federal, como
SIAFI, SIOP, Portal da Transparéncia e CAPES, constituindo
a principal referéncia para os artigos que tratam do
orcamento das universidades federais. Seis estudos
também acessaram bases internas das universidades, o
que permite aprofundar a compreensdo de dinémicas
especificas em instituicdes selecionadas (Cordeiro &
Aratjo, 2023; Erasmo et al., 2019; Guimaraes & Silva,
2023; Lima Filho & Peixe, 2020; Martins et al., 2024;
Silva, 2019). Por exemplo, Erasmo et al. (2019) analisam
a implantacdo do Sistema de Informagdes para o Ensino
(SIE) na Universidade Federal do Tocantins, utilizando
documentos institucionais e dados internos do SIE. O
estudo avaliou como a ferramenta contribuiu para integrar
planejamento, execug¢do e monitoramento orcamentdrio.

Na andlise das palavras-chave dos artigos, considerando
que a estratégia de busca desta revisdo sistemdtica da
literatura foi construida a partir de expressées diretamente
relacionadas ao orgamento e ao financiamento das
universidades federais, conforme descrito na segdo
metodolégica, é esperado que os termos mais recorrentes
estejam concentrados nesses eixos centrais. De fato, a
palavra financiamento aparece 14 vezes e universidades
e institutos 13 vezes.

Adicionalmente, palavras relacionadas & austeridade
fiscal, ao ajuste fiscal ou & politica fiscal (incluindo teto
de gastos) figuram em 6 artigos, enquanto referéncias a
divida pUblica estdo presentes em 2 estudos, reforcando
o peso do contexto macroecondmico nas andlises.
Por outro lado, temas como eficiéncia e desempenho
aparecem em 5 artigos e receitas proprias aparecem em
apenas 3 artigos cada. H& ainda palavras que aparecem
apenas uma vez, por exemplo: assisténcia estudantil,
mercantilizacdo e restos a pagar.

A partir da andlise das palavras-chave e da leitura
infegral dos artigos, os estudos foram agrupados
em eixos temdticos, organizados conforme os temas
centrais abordados em cada pesquisa. Nesse processo,
identificaram-se  quatro  agrupamentos  principais:
autonomia universitdria; capta¢do de recursos proprios;
austeridade fiscal e contexto macroecondmico; e
eficiéncia institucional.

\

No eixo relacionado & autonomia universitéria, trés
artigos tratam diretamente das tensdes entre o principio
constitucional da autonomia (art. 207 da Constituigéo
Federal/1988) e os arranjos institucionais recentes que
reconfiguram a gestdo das universidades federais.
Teixeira (2022) analisou a proposta do programa
Future-se, apresentada pelo Ministério da Educagéo
em 2019, e argumentou que a proposta de delegacéo
da gestdo financeira a Organizagdes Sociais desloca o
centro decisério das IFES, introduzindo mecanismos de
mercado que comprometem a autonomia administrativa
e financeira das instituicdes. Em perspectiva convergente,
Stuchi et al. (2020) examinaram as propostas de
Organizagdes Sociais e Fundos Patrimoniais associadas
ao Future-se, sustentando que, sob a retérica da
autonomia, tais arranjos tendem a produzir uma
universidade  heteronomamente  governada, com
fragmentacdo dos nucleos decisérios e enfraquecimento
da gestdo democrdtica. Complementarmente, Silva
(2019) discutiv a ofensiva neoconservadora contra as
universidades federais, destacando que intervengdes
politicas, cortes orcamentdrios e mecanismos de
controle ideolégico configuram importantes restricdes
ao exercicio da autonomia universitdria.

A coptacdo e o uso de recursos préprios constituem
outro eixo temdtico especifico, abordado por ftrés
artigos, que discutem tanto o potencial desses
instrumentos quanto seus limites estruturais. Caetano
e Campos (2019) analisaram a execucdo das receitas
préprias nas universidades federais e demonstraram
que, embora constitucionalmente autorizadas, essas
receitas permanecem fortemente condicionadas por
portarias e normativas infralegais, o que reduz a
margem de decis@o institucional. Esse argumento foi
também apresentado por Caetano et al. (2021), que
discutiram a relagdo entre autonomia, mercantilizagéo
e financiamento, evidenciando que o crescimento da
dependéncia de receitas préprias ocorre em um contexto
de retracéo do financiamento publico, sem eliminar os
mecanismos centrais de controle estatal. Em um estudo
de caso, Cordeiro e Aratjo (2023) mostraram que os
recursos proprios exercem papel predominantemente
complementar no or¢gamento do Centro de Ciéncias
Agrdrias da UFPB, néo se configurando como alternativa
estrutural ao financiamento estatal.

No eixo relacionado & de austeridade fiscal, politica
macroecondmica e divida puUblica, observa-se um
conjunto de artigos que interpreta as restricdes
orgamentdrias como parte de uma estratégia estrutural
de reconfiguragdo do Estado. Leher e Santos (2020)
argumentaram que a Emenda Constitucional n®95/2016
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representa uma inflexdo no padréo de financiamento
publico, consolidando a compressdo do gasto social.
Reis e Macdrio (2020; 2022) aprofundaram essa leitura
ao comparar a destinacdo de recursos ao servico da
divida piblica com os recursos alocados &s universidades
federais e & ciéncia e tecnologia, evidenciando a assimetria
estrutural do orcamento puiblico. Em  continuidade,
Reis et al. (2024) demonstraram que a EC n° 95/2016
intensificou a contracdo do financiamento educacional e
cientifico no periodo recente, com impactos diretos sobre
a capacidade de funcionamento das IFES.

Por fim, trés artigos adotaram abordagens quantitativas
para discutir eficiéncia, desempenho e comportamento
gerencial em contextos de escassez fiscal. Cruz et al.
(2019) analisaram a eficiéncia do financiamento das
IFES em diferentes periodos e indicam que o aumento
de recursos é condicdo necessdria, mas ndo suficiente
para ganhos de eficiéncia. Lima Filho e Peixe (2020;
2023), & luz da Teoria da Escolha Piblica, exploraram
a relagdo entre eficiéncia institucional, austeridade
fiscal e disponibilidade orcamentéria, mostrando que
instituicdes mais eficientes tendem a apresentar maior
disponibilidade de recursos, ainda que submetidas aos
mesmos limites macroeconémicos e orcamentdrios. Esses
estudos evidenciam que, em ambientes de restricdo, os
gestores enfrentam dilemas recorrentes entre preservar a
oferta de servicos e promover alocacées mais eficientes
dos recursos disponiveis.

De modo geral, os resultados evidenciom que a
producdo académica sobre os desafios do processo
orgamentdrio nas universidades federais brasileiras é
predominantemente vinculada & drea da Educacéo,
tanto em termos dos periédicos quanto da formagéo
dos autores, ainda que haja contribuicées importantes
de outras dreas, como Administracdo, Economia e
Ciéncias Contdbeis. A centralidade da édrea da Educacdo
na producdo analisada parece influenciar o modo
como os problemas orcamentdrios séo formulados,
frequentemente  privilegiando  leituras  normativas,
institucionais ou criticas, em detrimento de abordagens
mais operacionais da gestdo publica e do processo
orgamentdrio em si. Isso também resulta no predominio
da abordagem qualitativa, com forte énfase em andlises
documentais e institucionais, ao passo que os estudos
quantitativos se concentram na mensuracédo da eficiéncia,
do desempenho e da disponibilidade orgamentdria.
Nesse conjunto, destacam-se como eixos recorrentes de
andlise: a austeridade fiscal e a politica macroecondmica
associada & divida publica; as tensées em torno da
autonomia universitéria; a captag@o e o uso de recursos
préprios; e a eficiéncia na gestdo orgamentdria das IFES.
Na sequéncia, sdo sistematizados os principais desafios
do processo orcamentdrio identificados pela literatura

analisada.

4.1 Desafios do Processo Orcamentdrio Identificados
conforme principios da OCDE.

Para identificar e sistematizar os desafios do processo
orcamentdrio nas universidades federais brasileiras,
aqueles foram classificados & luz dos 10 principios de
governanga or¢amentdria da OCDE (OECD, 2015),
organizados nas dimensdes fiscal, programdtica,
participativa e de accountability, conforme o Quadro
1.

A codificacdo dos excertos resultou em 77 citagdes
distribuidas de forma assimétrica entre as dimensdes
da governanca orgamentdria da OCDE, conforme
apresentado na Tabela 1.

Tabela 1. Quadro-sintese Incidéncia por dimenséo da governanca
orcamentdria

N° de
artigos

N° de
citacoes

% dos
artigos

Descrigdo do
principio

Principio

Dimensdo OCDE

Gerir os
orcamentos dentro
1 de limites claros, 7
criveis e previsiveis
de politica fiscal

32% 19

Apresentar uma
visdo abrangente,
precisa e confidvel 3
das finangas
publicas

Fiscal 6 13% 5

Gerenciar de
forma prudente os
9 riscos fiscais e de 14
sustentabilidade de
longo prazo

Total 19

Alinhar os
orcamentos
as prioridades
estratégicas de
médio prazo do
governo

63% 22

86% 46

0 0,0% 0

Estruturar o
orcamento de
capital de forma
a atender as 0
necessidades de
desenvolvimento
nacional

Programdtica 3 0,0% 0

Incorporar
desempenho,
avaliacdo e valor
A 6
pelo dinheiro
no processo
orgamentdrio

Total 6
Assegurar que
os documentos
e dados
4 orcamentérios 3
sejam abertos,
transparentes e
acessiveis
Promover um
debate inclusivo
5 e realista sobre 0
as escolhas
orgamentdrias

Total 3

27,3% 16

27,3% 16

13,6% 3

Participativa

0,0% 0

13,6% 3
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Planejar, gerenciar
e monitorar
7 ativamente 3
a execucdo

orcamentdria
Assegurar a

integridade e
a qualidade
das previsées 9
orcamentdrias por
meio de auditorias
e controle
independente

Total 4

18,2% 10

Accountability

9.1% 2

18,2% 12

TOTAL GERAL 22 100% 77
Nota: um mesmo artigo pode ser classificado em mais de uma dimensdo, pois é
contabilizado na medida em que contém citagéo.

Fonte: Elaboracdo prépria (2026).

A dimensdo fiscal concentrou a maior incidéncia,
com 19 artigos (86%) e 46 citagdes, evidenciando
a centralidade das restrigdes fiscais, da politica
macroecondmica, doteto de gastos e dasustentabilidade
orcamentdria no debate sobre as IFES. A dimensédo
programatica foi identificada em 6 artigos (27,3%),
totalizando 16 citagées, todas associadas ao principio
de desempenho e valor pelo dinheiro, sem registros
nos principios relativos ao alinhamento estratégico de
médio prazo e ao orcamento de capital. A dimenséo
de accountability aparece em 4 artigos (18,2%),
com 12 citagdes, predominantemente relacionadas
ao planejoamento e ao monitoramento da execugdo
orcamentaria. Por fim, a dimensdo participativa
apresentou a menor incidéncia, com apenas 3
artigos (13,6%) e 3 citagdes, restritas a aspectos de
transparéncia e acesso a informacéo, sem evidéncias
de debate inclusivo sobre escolhas orcamentarias. Na
sequéncia, cada uma dessas dimensdes é analisada
em maior detalhe, a partir de exemplos extraidos dos
estudos revisados.

4.1.1. Dimensdo Fiscal

A dimenséo fiscal concentrou a maior parte das
evidéncias, mais da metade de todas citacdes
encontradas (46 de 77) em 19 artigos, indicando que
quase a totalidade da literatura analisada tende citar os
desafios do processo orcamentario das universidades
federais como resultado de um ambiente de restricéo
macrofiscal que afeta a rotina orcamentaria dessas
instituicdes.

Dentro da dimenséo fiscal, o Principio 9 da governanca
orcamentdria da OCDE, que trata do gerenciamento
prudente dos riscos fiscais e da sustentabilidade
de longo prazo, foi identificado em 22 citagdes,
configurando-se como o mais recorrente entre os dez
principios analisados. O eixo temdatico predominante
nessas citacdes é a insuficiéncia crénica de recursos

orcamentdrios para o funcionamento das universidades
federais. Essa insuficiéncia foi identificada em todos
os excertos selecionados. Portanto, a falta de recursos
representa o maior risco fiscal identificado pela
literatura analisada.

2

Essa insuficiéncia de recursos é apresentada de
diferentes maneiras. Um primeiro conjunto de
abordagens associa o risco fiscal ao subfinanciamento
estrutural, caracterizado pela reducéo ou estagnagao
dos aportes orcamentdrios para as universidades em
favor de outras prioridades, como o direcionamento
para o ensino superior privado ou para o pagamento
da divida publica (Leher & Santos, 2020; Machado,
2017; Reis & Macario, 2020; Reis & Macario, 2022;
Silva & Guimaraes, 2022; Stuchi et al., 2020). Outro
nocleo atribui a insuficiéncia de recursos as politicas
de austeridade e ao arcabouco fiscal vigente, com
destaque para os efeitos da Emenda Constitucional
n°® 95/2016 (Chaves & Aradjo, 2022; Guimarées
& Silva, 2023; Indcio et al., 2024; Martins et al.,
2024; Reis et al. 2024; Silva 2019). E também ha
a interpretacdo da desresponsabilizacéo do Estado,
por meio de estimulos ao financiamento préprio e a
programas de gestdo por organizagdes sociais como o
Future-se (Caetano & Campos, 2019; Teixeira, 2022).

No Principio 1 da OCDE, de gerir o orcamento dentro
de limites fiscais claros, criveis e previsiveis, as citagdes
encontradas no artigo tratam de como a insuficiéncia
de recursos impactam a gestdo do orcamento. Nesse
sentido, os estudos concentram-se na impossibilidade
de efetiva gestdo de receitas préprias: mesmo quando
h4 arrecadacdo adicional, a universidade pode
permanecer impedida de executar e gerir plenamente
esses recursos por auséncia de dotagéo correspondente
na LOA, ou por condicionantes infralegais (como a
EC n°® 95/2016) que amarram o uso do excesso de
arrecada¢do e do superdvit financeiro a finalidades
definidas externamente (Caetano & Campos, 2019,
Cordeiro & Aratjo, 2023). Ou seja, os limites fiscais
impactam diretamente a gestdo orcamentaria das
universidades federais. Nesse sentido, o desafio néo
¢ apenas “ter recursos préprios”, mas transformar
arrecadacdo em capacidade real de gasto, o que
recoloca o debate no plano das regras fiscais e do
controle orcamentério (Caetano & Campos, 2019;
Caetano et al., 2021).

Outro tema sobre gestdo do orcamento envolve as
fundagdes de apoio e as propostas de organizagdes
sociais. A primeira é entendida como uma possibilidade
da gestdo orcamentaria escapar das restricdes e
condicionantes legais, ou seja, “arrecadar de maneira
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extraorgamentéria, sem o controle do governo federa
(Caetanoetal., 2021, p.16). Enquanto as organizacdes
sociais sd@o criticadas por representarem uma forma
alternativa de gestdo financeira das universidades que
ficaria externa & instituicéo (Teixeira, 2022).

No Principio 6 (visdo abrangente e confiavel das
financas publicas), surgem problemas de mensuracéo
e representacéo da situacdo orgamentdria e financeira,
com destaque para o uso de categorias e prdticas
que podem reduzir a transparéncia do quadro fiscal
das instituicdes. Excertos associados as Despesas
de Exercicios Anteriores (DEA’'s) apontam que a
recorréncia/expansdo desse tipo de registro fragiliza a
compreensdo da real situagdo financeira, orcamentéria
e patrimonial, sugerindo risco de “opacidade contabil”
na execucdo. Por exemplo, a “utilizacdo demasiada
das DEA’s fragiliza o contexto institucional das
organizagdes plblicas & medida que esconde a real
situagéo financeira, orcamentdria e patrimonial do
ente publico” (Lima Filho & Peixe, 2020, p.126).

Além disso, ao realizar um estudo de caso na
Universidade Federal do Amazonas, Silva (2019)
evidenciou um problema para ter uma visdo
configvel das finangas publicas das universidades
federais: o orcamento é planejado sem incorporar
adequadamente condicionantes estruturais de cada
universidade, afetando a fidedignidade das previsées
e das comparagées. Por exemplo, “consideramos
importante resgatar (...) as distdncias amazénicas e
a ndo consideragéo destas na previsdo orgamentdria,
o que ¢ de essencial importéncia, pois o custo para a
manutencdo das estruturas fisicas e materiais é maior
quanto mais distante for o campus da sede” (Silva,
2019, p.37).

Em sintese, a |

iteratura evidencia que a dimensdo fiscal constitui
o nicleo central dos desafios orcamentarios das
universidades federais, concentrando a maior parte das
citagdes analisadas. Esse cendrio é estruturado por trés
eixos interdependentes: primeiro, o subfinanciamento
crénico (Principio 9), materializado pela estagnacéo
de aportes e pelos efeitos de regras fiscais restritivas
como a EC n® 95/2016; segundo, o engessamento da
capacidade de execugdo (Principio 1), que impede as
instituicdes de converterem o esforco de arrecadacdo
prépria em gasto efetivo devido & auséncia de dotagéo
na LOA; e terceiro, a deteriora¢do da transparéncia
contébil (Principio 6), evidenciada pelo uso crescente
de Despesas de Exercicios Anteriores (DEA) como
mecanismo de acomodacdo. Conjuntamente, esses
fatores configuram um ambiente em que a restricdo
macrofiscal néo apenas limita a suficiéncia de recursos,
mas também induz a praticas que comprometem a

fidedignidade do planejamento e a sustentabilidade
institucional a longo prazo.

4.1.2. Dimensdo Programdtica

Na dimensdo programdtica, os achados se
concentram exclusivamente no Principio 8 (Incorporar
desempenho, avaliagdo e valor pelo dinheiro no
processo orcamentdrio), sem evidéncias diretamente
conectadas aos Principios 2 e 3 (alinhamento a
prioridades estratégicas de médio prazo e estruturacéo
do orcamento de capital). Em termos de conteido, a
maioria das citacdes enquadradas nessa dimens&o
trataram sobre a eficiéncia das universidades federais,
e sua relagéo com elementos do processo orgamentario
(Aradjo et al., 2022; Cruz et al., 2019; Lima Filho &
Peixe, 2023; Santos et al. 2017).

Nesses artigos, os autores, por meio de modelos
econométricos, concluiram que aumentos de recursos
podem ser condic&o necessdria, mas ndo suficiente
para elevar eficiéncia das universidades federais,
destacando a importancia de capacidades gerenciais
e regras de alocac&o. Ou seja, s6 dinheiro néo basta
para as universidades serem eficientes.

A expressiva melhora da eficiéncia no periodo
FHC e a relativa queda da eficiéncia no governo
Lula (ainda que a eficiéncia padréo indique
um indice relativo de 100%) possibilitam
afirmar que o aumento de recursos (humanos
e financeiros) colabora para diminuir a
ineficiéncia das instituicdes, mas estes, por si
s, ndo garantem o alcance da eficiéncia, pois
esta depende enormemente da capacidade de
gestdo das IFES em se adequarem a situagdes
adversas ou favordveis (Cruz et al., 2019,
p.765).

Nessa direcdo, ha evidéncias de que a disponibilidade
orcamentdria se relaciona com eficiéncia institucional
(ainda que de maneira ndo homogénea entre
diferentes “dimensées” de eficiéncia). Isso significa
que universidades federais mais eficientes podem
apresentar maior disponibilidade orcamentéria (Lima

Filho & Peixe, 2023).

Adicionalmente, a discusséo sobre DEA's (despesas
de exercicios anteriores) e execu¢do sugere que
determinados arranjos e incentivos da execucdo
orgamentdria, como o orcamento incremental, podem
produzir efeitos adversos sobre eficiéncia e qualidade
do gasto, conectando o debate de desempenho

& governanca da execucdo. Nesse sentido, “a
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impossibilidade de uso dos recursos estabelecidos
no orcamento em um periodo superior ao exercicio
financeiro, mediante a utilizacdo de instrumentos
como o carry over, pode tornar os gestores propensos
a executar o orcamento de forma ineficaz e
indiscriminada, no intuito de evitar a devolucdo dos
recursos” (Aravjo et al., 2022, p.110).

Ainda sobre eficiéncia hd uma perspectiva critica que
aponta que a distribuicdo de recursos federais para
a assisténcia estudantil “a chamada Matriz PNAES,
privilegia aspectos e indicadores que valorizam o
caréter produtivista da universidade, em detrimento
de um processo democratico, universalizante,
participativo e que considere as reais necessidades
das instituigdes” (Machado, 2017, p.249). Isso aponta
que a discussdo sobre eficiéncia pode desvirtuar em
uma busca por producéo académica que questione o
carater democratico da universidade.

De forma prdtica, a integracéo entre planejamento
e orcamento (caso SIE/UFT) aparece como tentativa
de enfrentar o desafio programatico por meio de
instrumentos internos de programag&o, mapeamento
de agdes, linguagem comum (programas/PTRES)
e mecanismos de monitoramento fisico-financeiro
(Erasmo et al., 2019). Aqui, o nicleo do problema
ndo é “falta de avaliac@o”, mas a dificuldade de
operacionalizar o planejamento como ferramenta de
gestdo do orcamento, especialmente em contexto de
instabilidade de recursos.

Em sintese, a andlise da dimensdo programatica
aponta que a literatura académica concentra-se
exclusivamente no Principio 8 (desempenho e valor pelo
dinheiro) que tem relac&o direta com uma discusséo
sobre eficiéncia. Deixa praticamente sem investigac&o
os Principios 2 e 3 (alinhamento estratégico de médio
prazo e orcamento de capital). Esse vazio analitico
¢ significativo: enquanto os estudos demonstram
que aumentos de recursos s@o necessdrios mas ndo
suficientes para melhorar eficiéncia, ndo ha discusséo
sobre como as universidades federais alinham seus
orcamentos a prioridades estratégicas ou como
estruturam investimentos de capital de forma coerente

4.1.3. Dimensdo Participativa

A dimenséo participativa aparece de forma mais
rara e, com apenas trés citagdes, concentra-se no
Principio 4 (abertura, transparéncia e acessibilidade
dos dados orgamentdrios), sem evidéncias ligadas ao
Principio 5 (debate inclusivo e realista sobre escolhas
orgamentdrias). Isso demonstra que a producdo
académica sobre orcamento das universidades

federais n&o trata da temdtica de participagcéo nas
escolhas orcamentdrias internas.

Os excertos evidenciam desafios de transparéncia em
diferentes niveis. Um deles é a dificuldade de rastrear a
destinac&@o orcamentdria com granularidade suficiente
para avaliagdo institucional, como no caso em que
a expansdo universitaria ¢ apresentada em montante
Unico, impedindo andlise por campus. “Apés 2009,
os valores destinados & expansdo foram estimados
num montante Unico, o que impossibilitou analisar
a destina¢do orcamentdria de cada um dos campi”

(Silva, 2019, p.38).

Outro desafio & transparéncia é a falta de informagéo
e centralizacdo administrativa, como no estudo de
captagéo de recursos préprios em unidade académica
(CCA/UFPB), em que a centralizacéo da gestdo no
campus-sede dificulta o controle e a coleta de dados
pelas unidades (Cordeiro & Aratjo, 2023). Em
contraponto, o caso do SIE/UFT aponta iniciativas
institucionais para ampliar transparéncia, como a
criacdo de instrumentos internos de distribuicdo
orcamentdria voltados & prestacdo de contas &
comunidade académica e & sociedade (Erasmo et al.,

2019).

Em sintese, a dimensdo participativa emerge como a
mais negligenciada pela literatura académica, com
apenas trés citagdes identificadas e concentragéo
exclusiva no Principio 4 (transparéncia), enquanto o
Principio 5 (debate inclusivo) permanece completamente
ausente. Esse vazio é importante ressaltar: a produgéo
cientifica sobre orcamento das universidades federais
ndo problematiza a participagdo da comunidade
académica nas escolhas orcamentdrias. Os desafios
identificados quanto & transparécnia e acessibilidade
dos dados foram a falta de granularidade nos controles
orcamentdrios e falta de informag&o para as unidades
administrativas.

4.1.4. Dimens&o Accountability

Os estudos analisados convergem ao indicar
que os principais desafios de accountability nas
universidades federais estdo associados & fragilidade
do planejamento orcamentario, & baixa previsibilidade
da execucdio e & deterioracdo da qualidade da
informacdo fiscal. Nesse caso foram encontradas
10 citagdes ao principio 7 de planejar, gerenciar e
monitorar ativamente a execucdo orcamentdria e 2
citagdes ao principio 10 de assegurar a integridade e
a qualidade das previsdes orcamentdrias.

Um primeiro nicleo de achados evidencia que
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a insuficiéncia ou inadequacdo das previsdes
orcamentdrias  compromete a integridade da
execucdo. A literatura demonstra que, mesmo quando
as IFES ampliam a arrecadagdo de recursos préprios,
a auséncia de dotacdo correspondente na lei
Orgamentdria Anual impede sua utilizagao, revelando
falhas estruturais no planejomento das fontes de
financiamento e na coeréncia entre previséo e execugéo
(Caetano & Campos, 2019). Esse descompasso
fragiliza o principio da fidedignidade orcamentéria e
limita a capacidade de controle externo.

De forma complementar, os estudos sobre Despesas
de Exercicios Anteriores (DEA) indicam que a
utilizagéo recorrente desse instrumento opera como
um mecanismo de acomodacdo das disfuncées do
processo orcamentdrio. Ao permitir o reconhecimento
tardio de despesas, as DEA mascaram a real situagéo
fiscal das instituicdes e comprometem a integridade
das contas puoblicas. Evidéncias empiricas mostram que
varidveis associadas & execucdo e ao desempenho
institucional explicam parcela significativa da variagéo
das DEA, reforcando que sua expansdo estd vinculada
a problemas de planejamento e monitoramento, e ndo
a eventos excepcionais (Lima Filho & Peixe, 2020).

Um segundo nicleo de achados relaciona-se aos
incentivos disfuncionais gerados pelas regras de
execucdo orcamentdria. A impossibilidade de carry
over, a liberacdo irregular de créditos e a rigidez
fiscal criam uma “atmosfera de presséo por gastos”,
que induz gestores a priorizarem a execug&o integral
do orcamento em detrimento da racionalidade
estratégica. A literatura sobre o fenédmeno use it
or lose it demonstra que esse ambiente favorece
comportamentos defensivos, como a concentragéo de
despesas no final do exercicio, o aumento de restos a
pagar e a realizacdo de gastos de baixa prioridade
ou menor qualidade, enfraquecendo a accountability
do gasto puoblico (Aratjo et al., 2022; Lima Filho &
Peixe, 2020).

Por fim, um dos artigos aponta que iniciativas de
integracdo entre planejamento, programacdo e
execu¢do podem mitigar essas fragilidades. Por
meio de um estudo de caso indica que a adogéo de
sistemas integrados, matrizes internas de alocacdo e
instrumentos como o Plano Anual de Trabalho pode
contribuir para maior rastreabilidade dos recursos,
alinhamento entre objetivos estratégicos e acdes
executadas e fortalecimento do  monitoramento
institucional (Erasmo et al., 2019). Ainda assim, tais
experiéncias carecem de estudos mais aprofundado
diante da limitagéo do estudo de caso

Em sintese, a dimensdo accountability evidencia

que os problemas de integridade orcamentaria nas
universidades federais resultam de um sistema rigido
que gera disfungdes em cascata. A inadequagdo das
previsdes, a expansdo de Despesas de Exercicios
Anteriores (DEA) e os incentivos perversos da execugdo
(impossibilidade de carry over, rigidez fiscal) criam um
ambiente onde comportamentos defensivos e gastos
de baixa qualidade se tornam racionais.

5 Conclusao

Esta revisdo sistematica mapeou os desafios do processo
orcamentdrio nas universidades federais brasileiras a
partir de 22 artigos publicados entre 2017 e 2025,
organizando os achados conforme os 10 principios
de governanga orcamentaria da OCDE. Os resultados
revelam n&o apenas uma concentracdo temdtica,
mas uma estrutura de problemas interdependentes
que caracteriza a governanca orcamentdria das
instituicdes federais de ensino superior.

Na dimenséo fiscal, que reuniuv a maioria das
citagdes codificadas encontradas nos artigos (60%),
a literatura interpreta os problemas orcamentarios
das IFES prioritariamente como expressdo de um
ambiente macrofiscal restritivo. Nesse enquadramento,
sobressaem desafios de previsibilidade e suficiéncia do
financiamento, compress&o do espaco discriciondrio,
limitacdes para transformar arrecadagdo em
capacidade efetiva de gasto (especialmente com
receitas proéprias).

Na dimensdo programdtica, os estudos se
concentraram  no  principio de  desempenho,
avaliacéo e valor pelo dinheiro, sobretudo por
meio de abordagens quantitativas de eficiéncia e
disponibilidade orcamentdria. Em conjunto, esses
trabalhos sugerem que a ampliagéo de recursos é
condigéo relevante, mas n&o suficiente para ganhos
de eficiéncia, ressaltando o papel das capacidades
gerenciais e dos incentivos embutidos nas regras de
execucdo. Nao foram observadas evidéncias nas
pesquisas académicas vinculadas ao alinhamento
do orcamento a prioridades estratégicas de médio
prazo e ao orcamento de capital, o que indica uma
lacuna na forma como a literatura tem abordado a
relacéo entre planejamento institucional, investimento
e estrutura de financiamento.

A dimensdo de accountability apareceu associada,
principalmente, a fragilidades do planejamento e
do monitoramento da execugdo. Mecanismos como
despesas de exercicios anteriores e a dinamica de
execucdo concentrada no final do exercicio, como a
légica use it or lose it, emergem como sintomas de
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disfuncées institucionais e de incentivos adversos, com
potenciais efeitos sobre a racionalidade do gasto e
a rastreabilidade orcamentdria. Em contrapartida,
experiéncias de integracdo entre planejomento e
orcamento, apoiadas por sistemas e instrumentos
internos, sdo descritas como tentativas de mitigagdo
dessas fragilidades.

Por fim, a dimensdo participativa foi a menos
explorada: as evidéncias identificadas restringem-se a
problemas de transparéncia e acesso a dados, sem
praticamente qualquer discuss&o sobre debate inclusivo
e realista acerca de escolhas orcamentdrias dentro das
universidades federais. Esse resultado sugere que a
literatura tende a tratar o orcamento das IFES como
um campo técnico-fiscal e institucional, ainda pouco
investigado sob a ética de participagdo, deliberacéo e
governanca democrdtica no interior das universidades.

Como implicagées, o estudo indica que as restricdes
fiscais e os arranjos normativos recentes (como o
teto de gastos e o programa future-se) constituem
o eixo predominante de explicacdo dos desafios
orcamentdrios das universidades federais; entretanto,
a baixa incidéncia de andlises sobre mecanismos
participativos, sobre integracéo estratégica de médio
prazo e sobre orcamento de capital revela lacunas
que podem ser perseguidas. Pesquisas futuras podem
aprofundar essas lacunas ou expandir a revisdo
sistematica da literatura para outras fontes de dados
para além da Capes, inclusive em é@mbito internacional.
Em sintese, ao organizar a literatura segundo principios
internacionais de governanca or¢amentdria, a revisdo
contribui para esclarecer onde estdo os consensos, as
énfases e, sobretudo, os siléncios analiticos sobre o
orcamento nas universidades federais brasileiras.
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