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INTRODUGCAO

Ainda ndo existe consenso sobre qual o melhor modelo para a pratica de gestdo das financas
publicas no Brasil, ndo obstante um amplo receitudrio utilizado mundo afora preconize a res-
trigdo da discricionariedade da politica fiscal e a promogdo da disciplina fiscal como regras
gerais para a sustentabilidade financeira (Eyraud et al., 2018, Ter-Minassian, 2010). Certo é
que, em que pese normas gerais terem sido (re)estabelecidas constitucionalmente hd mais de
35 anos (CRFB/1988) e diversos textos normativos posteriores terem acrescentado tragos parti-
culares para esse dominio da gestdo ptiblica do Pais (p. ex.: a Lei Complementar n. 101/2000
— Lei de Responsabilidade Fiscal [LRF], a Emenda Constitucional n. 95/2016 - Teto de Gastos
e a Lei Complementar n. 200/2023 — Regime Fiscal Sustentdvel), o cendrio atual indica que
as medidas adotadas contribuiram para o estabelecimento de novos contornos, mas ndo foram
suficientemente eficazes para tornar a sustentabilidade fiscal, objetivo final da estrutura fiscal,
uma realidade no Brasil.

E sabido que o orcamento ptiblico ¢ o instrumento que, estritamente relacionado as finan-
cas publicas, documenta, organiza e comunica a forma como os entes puiblicos brasileiros
executam a atividade financeira nas suas dimensdes politica, econémica, gerencial e juridica.
E, a julgar pelos resultados e estatisticas fiscais divulgados por érgdos que, como a Secretaria
do Tesouro Nacional (STN) e o Banco Central do Brasil (Bacen), acompanham a execugio
or¢amentdria da Unido, ndo hd descomedimento algum quando se considera que a retomada
do ciclo de geragdo de superdvit primdrio interrompido em 2014, o controle do ritmo de cres-
cimento da divida publica, bem como o aumento da qualidade na prestagio de servigos a
sociedade, seguem sendo alguns dos principais desafios que persistem na gestdo publica brasi-
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leira. Sublinha-se, contudo, que déficits ocasionais e ndo excessivos ndo revelam, por si s6, um
grande problema de gestdo fiscal, mas servem como um alerta para os gestores. No entanto,
quando resultados deficitrios sio apurados habitualmente e, mesmo em periodos curtos, esses
déficits sdo muito elevados, a qualidade da politica fiscal é posta em xeque (Giacomoni, 2019),
como hoje acontece no Brasil.

Destaca-se que a manutenc¢io da satide financeira do ente governamental, considerada
crucial para que se assegure o bem-estar da populacio (Lima & Diniz, 2016), é dependente dos
resultados dos recursos aplicados nas fungdes alocativa, distributiva e estabilizadora do orcamento
publico, as quais devem ser avaliadas conjuntamente por parte do governante que as gerencia
(Giambiagi & Além, 2016; Matias-Pereira, 2017). Vale ainda salientar que as alteragdes norma-
tivas introduzidas nos tltimos 10 anos no processo orcamentdrio federal, mais especificamente
no que tange a alocagdo de recursos e obrigatoriedade de execucio de determinadas emendas
(Emendas Constitucionais n. 86/2015, n. 100/2019, n. 105/2019 e n. 126/2022), trouxeram
implicagdes significativas na relagdo entre os Poderes Executivo e Legislativo, cuja dindmica,
de tdo peculiar, vem sendo denominada presidencialismo de coalizio (Faria, 2023). Ademais,
o ajuste fiscal ainda tem sido considerado uma pauta controversa no Brasil, uma vez que pode
resultar no esvaziamento de politicas publicas voltadas a distribuicdo de renda e riqueza, que
muito sdo necessdrias para o combate das sistémicas desigualdades social e regional que, ndo
obstante os avancos registrados, ainda persistem no Pais (Sacramento & Raupp, 2023).

A despeito da relevincia do controle fiscal como tema para pesquisas, a literatura ainda
¢ dispersa no Brasil, e ndo hd consenso, por exemplo, de proxies para se representarem situa-
¢oes de insolvéncia (insolvency), endividamento excessivo (over-indebtedness) ou de dificuldade
financeira (financial distress) dos entes no setor puiblico. A literatura do setor privado jd vem uti-
lizando modelos preditivos para empresas, como Altman Z-Score, Springate S-Score, Zmijewski
Score, Grover Method, Ohlson, entre outros (Barboza et al., 2017; Bittencourt & Albuquerque,
2020; Dalvadi & Pandit, 2018), enquanto no setor ptblico a literatura de referéncia ainda ndo
chegou a um consenso. Apesar de o Pais ndo possuir no setor ptblico regras sobre insolvéncia
de governos, mecanismos de acompanhamento como a ferramenta de andlise automdtica da
capacidade de pagamento (Capag) da STN vém operando e definindo normativamente o que
seria uma condicdo de dificuldade financeira, com atribuicio de ratings de crédito. Da mesma
forma, Tribunais de Contas vém atuando com a criagio de regras, a fim de se analisar a situ-
agdo financeira dos entes para a atribui¢do de punigdes, como a emissdo de pareceres em que
se recomenda a reprovagio de contas dos governantes.

A literatura tem levantado discussdes sobre o papel efetivo do orgamento piblico como
mecanismo de gestdo orcamentdria (Rezende, 2015; Rubin, 2014), dado o esvaziamento de
temdticas que antes necessitavam de ampla negociagio e barganha durante a respectiva ela-
boracido. O esvaziamento ocorre, por exemplo, com a ampliacdo cada vez maior de despesas
vinculadas e obrigatérias no Pais, e que remetem a barganha para fora do ciclo or¢amentirio,
pois isso se desenrola na tramitacdo dos projetos de lei especificos que as criaram. Outro ponto
de atencdo refere-se 2 manutencio e ampliacdo de beneficios fiscais, que incluem aqueles que
afetam receitas (isengdes, remissdes, anistias etc.) e aqueles que afetam despesas ou dividas (sub-
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sidios financeiros ou crediticios), que, em grande parte, ndo tramitam por dentro do or¢amento
publico. Esses e outros mecanismos off-budgeting legalmente instituidos tém diminuido a rele-
vincia do processo orgamentdrio, que precisa ser rediscutido, sobretudo porque o orgamento
¢ a principal fonte de transparéncia dos governos e a que recebe a maior atengdo do escrutinio
publico e dos instrumentos de controle governamental.

Processos de transformagio digital tém remodelado significativamente as estruturas e pro-
cessos governamentais, impulsionados principalmente por avancos na infraestrutura digital. A
literatura tem assumido uma visio positiva, em que a transformacio digital promete otimizar a
gestdo das financas publicas, aumentando a transparéncia, eficiéncia e accountability (Agostino
etal., 2022), melhorando o desempenho (Cuadrado-Ballesteros et al., 2021) e contribuindo
com servigos publicos de melhor qualidade aos cidaddos e com beneficios aos processos de
auditoria digital (Otia & Bracci, 2022). Porém, uma visdo mais critica pode questionar a baixa
reflexividade com que a ampliagio intensiva de tecnologias tem ocorrido, gerando externali-
dades negativas para as organizacoes ('Irittin-Ulbrich et al., 2020) e para a auditoria do setor
publico (Aquino et al., 2022). Apesar dos avancos, os processos de gestdo das finangas piblicas
parecem ainda ter sido pouco beneficiados, e ainda hd amplo espaco para melhorias e desafios
a serem superados (Caperchione et al., 2019; Haug et al., 2023), principalmente para gover-
nos locais (Mello & Ter-Minassian, 2020).

Tendo a inten¢do de contribuir com essa drea especifica de conhecimento, a presente
edi¢do desenvolve a temdtica do orcamento e finangas publicas no Brasil Contemporaneo a
partir de cinco trabalhos selecionados.

No artigo Budgeting and accountability in local governments across evolving public adminis-
tration paradigms, os autores André Feliciano Lino e Emanuele Padovani exploram a dinimica
em evolugdo entre orgamento e accountability nos governos locais, enfatizando a complexa inte-
ra¢do da accountability financeira e ndo financeira em diferentes paradigmas da administragio
publica. Os autores entendem que a coexisténcia desses paradigmas cria tensdo nos processos
or¢amentdrios, pois os governos locais precisam lidar simultaneamente com demandas con-
flitantes de responsabilidades relacionadas a disciplina financeira, métricas de desempenho,
envolvimento das partes interessadas e sustentabilidade. Concluem que a governanga local
contemporinea exige uma abordagem holistica e integrada de orcamento e accountability que
reconhega e equilibre tais pressdes conflitantes.

Em Descentralizagdo fiscal e governanga or¢camentdria: Uma andlise dos municipios paulis-
tas, de Raphael Guilherme Araujo Torrezan e Claudio Cesar de Paiva, analisa-se a governanga
or¢amentdria dos municipios paulistas com base nos principios da Governanga Or¢amentdria da

Organizacio para a Cooperagio e Desenvolvimento Econémico (OCDE). Os resultados
indicam conformidade formal com as normas fiscais e a institucionaliza¢do de mecanismos de
controle interno. Todavia, também evidenciam deficiéncias estruturais persistentes nas capa-
cidades de planejamento estratégico, nos arranjos de transparéncia e na avalia¢do sistemadtica
de politicas publicas. Os autores destacam a importancia de fortalecer a integragdo entre pla-
nejamento, execugdo e monitoramento or¢amentdrio, ampliar os mecanismos de participagio
social e adotar critérios de eficiéncia na alocagdo dos recursos, com vistas ao aprimoramento
da qualidade da governanga orcamentdria nos contextos locais.
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O artigo de Amarando Francisco Dantas Junior e Josedilton Alves Diniz, intitulado Arranjos
federativos e federalismo fiscal: Uma proposta de fusdo municipal no Brasil, verifica a influéncia
da formacdo de amdlgamas municipais com base no critério de esforgo fiscal de arrecadacio
na autossuficiéncia operacional e os niveis de assimetria fiscal horizontal entre os municipios
brasileiros. Os autores entendem que, do ponto de vista social, os novos arranjos federativos
apresentados projetam-se como instrumento para planejamento e execugéo de politicas publi-
cas que busquem mitigar desigualdades entre municipios e reduzir a dependéncia cronica das
transferéncias intergovernamentais. E:m termos praticos e institucionais, os resultados oferecem
subsidios para o debate sobre o aperfeicoamento do pacto federativo brasileiro.

Em sequéncia, tem-se o trabalho Panorama dos estudos sobre a resiliéncia financeira apli-
cada a gestdo de recursos ptiblicos nos governos locais, de Mariana Barros Teixeira, Nalbia de
Aratjo Santos e Liliana Pimentel Marques. As autoras apresentam uma revisio sistemadtica da
literatura sobre resiliéncia financeira aplicada a gestdo de recursos publicos em governos locatis.
O aprofundamento do entendimento sobre resiliéncia financeira identificou a necessidade de
politicas publicas ajustadas as realidades locais, contribuindo para estratégias de gestdo finan-
ceira eficaz e para a promocio da estabilidade econdmica e social.

No trabalho O or¢amento sensivel a género no Brasil: Uma implementagdo descontinuada
e incompleta (2003-2023), Clara Marinho e Usrula Dias Peres analisam a implementa¢io do
or¢amento sensivel a género (OSG) no Brasil (2003-2023). Identificam uma implementacio
descontinuada e incompleta, com dois periodos: interdi¢do progressista (2003-2015) e avango
conservador (2021-2023). Para as autoras, fortalecer o OSG requer base legal, construcdo de
capacidade técnica, coordenacdo intersetorial, articulacdo interfederativa e compromisso politico.

Como se vé, dada a complexidade do tema abordado na presente chamada, essas publica-
¢oes, apesar de apresentarem contribui¢des relevantes, ndo esgotam os temas tratados, e muitos
desafios certamente permanecem presentes. Por tal razdo, na sequéncia, oferecemos uma pro-
blematizag¢io adicional que poderd servir como ponto de partida para futuras reflexdes.

PANORAMA ATUAL E DESAFIOS DAS FINANGAS PUBLICAS

Na primeira década apés a publicagio da LRF, em 2000, a situa¢io fiscal dos governos parecia
apresentar um cendrio controlado no Pais, com vdrias pesquisas apontando melhora nos indica-
dores fiscais e transparéncia (Aratjo et al., 2015; Cruz & Senhoras, 2013). Entretanto, a partir
da segunda década, as pesquisas comecaram a revelar problemas nos indicadores trazidos pela
LRF, sobretudo em decorréncia de questdes associadas ao monitoramento pelos Tribunais de
Contas (Laureano et al., 2017; Nunes et al., 2019) e uso cerimonial dos controles e relatérios
(Azevedo et al., 2019; Belote & Azevedo, 2021).

Entre as diversas limitacoes e controles que as regras fiscais dos paises devem estabelecer
e monitorar, o controle da divida é um dos principais (Eyraud et al., 2018), sobretudo porque
um alto endividamento traz como consequéncia o comprometimento do orcamento com o
servico da divida (amortizagio e juros), diminuindo o espaco fiscal para o desenvolvimento de
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politicas ptblicas e afetando servicos piblicos. Nesse contexto, a andlise da evolugdo da divida
consolidada, eleita pela LRF como o indicador de acompanhamento do endividamento no
Pais, mostra-se relevante (Figura 1).

Figura 1 - Divida consolidada por habitantes entre 2016 e 2024 - estados e municipios
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Nota: Elaborada com dados do Sistema de Informagdes Contdbeis e Fiscais do Setor Publico Brasileiro (Siconfi) (STN,
2024). Os valores foram atualizados a valor presente pelo IPCA.

A andlise dos dados dos tltimos nove anos indicam um comportamento similar de cresci-
mento do endividamento de municipios, avaliados para os trés grupos (pequeno, médio e grande
portes), cujo endividamento per capita estd associado ao porte. A estabilizagdo do endivida-
mento no periodo de 2020 a 2021, que nido era esperado a principio por se tratar do periodo da
pandemia da Covid-19, pode decorrer do elevado auxilio financeiro que estados e municipios
receberam (Cardoso et al., 2023), e pode ser uma evidéncia para incentivar pesquisas a darem
maior atengdo a efeitos de crises exdgenas nas finangas publicas.

Por outro lado, as informagdes da Figura 1 indicam também haver uma situagdo de queda
da divida consolidada de estados ap6s 2020, apesar de recorrentes aprovagdes de leis de refinan-
ciamento para governos estaduais. Isso resgata a discussdo no Pais sobre o efeito de bailouts, em
que socorros financeiros a governos locais geram incentivos contrdrios ao controle fiscal (Cri-
velli, 2011), o que parece ndo apresentar um efeito generalizado.
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Além dos controles legais criados pela LRF, tem-se observado no Brasil, na dltima década,
a criagdo de diversos mecanismos eletronicos de monitoramento e transparéncia dos indicado-
res fiscais, como o Sistema de Andlise da Divida Piblica, Operagdes de Crédito e Garantias
da Unido, Estados e Municipios (Sadipem) e Siconfi, e a geracdo automadtica de rating de cré-
ditos como a Capag. Portanto, mesmo com a adog¢io de regras fiscais consideradas rigidas
(Ter-Minassian, 2010) e com a criac¢do de diversos mecanismos eletronicos de monitoramento
e transparéncia, a situagio fiscal do Pais, de uma forma geral, ndo parece apresentar um quadro
de estabilidade e declinio como era o esperado.

Tomados esses resultados em contexto, as pesquisas podem trazer diversas contribuigoes,
favorecendo a melhoria da gestdo fiscal no Pais. Dados relativos ao primeiro quadrimestre de
2025 indicam que apenas 17 municipios ¢ um estado (Rio de Janeiro) apresentam-se acima
do limite legal de endividamento (120% e 200% na relagdo entre a divida consolidada liquida
e receita corrente liquida para municipios e estados, respectivamente), e apenas seis apresen-
tam-se em patamar de alerta (STN, 2025). O que aparentemente demonstraria um excelente
resultado pode estar mascarando a situacio fiscal real, visto que a mesma fonte apresenta que o
total de passivos ndo integrantes da divida consolidada de estados e municipios (R$ 3,4 trilhdes)
representa 2,3 vezes o total utilizado para controle fiscal pelo indicador de divida consolidada
(R$ 1,46 trilhdo), o que abre espaco para pesquisas criticas que analisem nio apenas os efeitos
da aplicagdo dos controles fiscais, mas também a normatizacdo em vigor. Além disso, os efei-
tos de contextos de descontrole fiscal sobre as politicas ptiblicas ainda sdo pouco explorados.
Considerando que a transi¢do para um ambiente de maior controle passa pela geracdo de valor
publico, com a difusdo da relevincia social de praticas de controle fiscal, pesquisas que iden-
tifiquem impactos nos servicos piblicos podem oferecer contribuicdes relevantes ao debate.
A agenda de pesquisa sobre orgamento e finangas publicas no Brasil, portanto, segue aberta e
muito promissora.

Boa leitura!
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