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CAPITULO 4

AGENDA FORMAL E AGENDA SUBSTANTIVA NA ADESAO DO BRASIL
AS RECOMENDACOES DE GOVERNANCA ORCAMENTARIA DA OCDE

Rita de Cassia Leal Fonseca dos Santos'

1 INTRODUCAO

Em 2020, o Brasil obteve reconhecimento de adesdo a recomendacio da Organizacio
para a Cooperagio e 0 Desenvolvimento Econdmico (OCDE) sobre boas praticas em
governanca orcamentdria. Este capitulo discute a efetivacdo, no sistema de planeja-
mento e or¢amento vigente no Brasil, dos dez principios contidos na recomendagio.

Exarada em 2015 a partir de trabalho no 4mbito do Working Party of
Senior Budget Officials (SBO), a recomendagio retine licoes de mais de uma dé-
cada de discussées do SBO, do Comité de Governanga Publica da OCDE e de f6-
runs da comunidade internacional, e as consolida em visao geral das boas préticas
orgamentdrias, resumida no box 1. Tais principios ilustram o tipo de inteligéncia
coletiva e aprendizado compartilhado que configura o cerne da organizacio.

BOX 1
Dez principios de boa governanca orcamentaria da OCDE

1) Gerenciar orcamentos dentro de limites claros, criveis e previsiveis para a politica fiscal.
2) Alinhar os orcamentos com as prioridades estratégicas de médio prazo do governo.

3) Elaborar orcamento de capital voltado a suprir as necessidades de desenvolvimento nacional de modo
coerente e custo-efetivo.

4) Garantir documentos e dados orcamentarios abertos, transparentes e acessiveis.

5) Propiciar debate inclusivo, participativo e realista sobre as escolhas orcamentérias.

6) Prestar contas das finangas publicas de modo abrangente, acurado e confiavel.

7) Planejar, gerenciar e monitorar ativamente a execucdo do orcamento.

8) Integrar avaliacdes de desempenho e de custo-efetividade ao processo orcamentario.

9) Identificar, aferir e gerenciar prudencialmente a sustentabilidade fiscal e outros riscos fiscais.

10) Promover a integridade e a qualidade das estimativas orcamentarias, dos planos fiscais e da implementacdo
do orcamento por meio de controles de qualidade, incluindo auditorias independentes.

Fonte: OECD (2015).

1. Consultora de orcamentos do Senado Federal; e professora em cursos de pés-graduacdo de instituicoes diversas
nas areas de planejamento governamental, politicas publicas e orcamento publico. £-mail: <ritasant@senado.leg.br>.
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Segundo a OCDE, a boa governanca orcamentdria® é relevante pelos beneficios
que traz a governanca publica em sentido amplo, como integridade, dados abertos,
atingimento de objetivos estratégicos e promogao da confianga entre os cidadaos e o
governo.’ Na ldgica que preside as discussoes deste capitulo, o inverso ¢ mais essen-
cialmente verdadeiro: os mecanismos de promog¢ao da integridade, dos dados abertos,
da priorizagio estratégica e da participacio e transparéncia nos assuntos de governo se
mostram cruciais para a realizagio da boa governanga orcamentria. Por essa razio, o
certificado de adesao do Brasil aos dez principios aludidos nao é mais que um passo
na diregao de uma governanca orcamentdria de qualidade.

Com o objetivo de fundamentar esse entendimento, a discussio a seguir
aborda os principios de governanca orcamentdria da OCDE em quatro blocos,
seguindo a categorizagao proposta por Bijos (2014)* — dimensio fiscal, programa-
tica, participativa e de accountability —, ¢ os coteja com os mecanismos e priticas
do sistema orcamentdrio brasileiro.

Cada dimensao ¢ tratada em se¢io especifica deste capitulo, que se inicia por
contextualizagdo da agenda brasileira de acessdo a membro da OCDE, seguida
de apresentagio dos conceitos fundamentais a andlise. Ressalte-se que a discussao
tem por escopo a identificacio dos desafios relacionados a efetivacao dos principios
pelo Brasil, sem entrar na andlise de propostas de avango em face desses desafios,
objeto de outros capitulos.

2 0 BRASIL E A OCDE

Em margo de 2017, o Brasil formalizou pedido de acessio a membro pleno da
OCDE. Criada em 1961, no esfor¢o de reconstrugao da economia mundial apés
a Segunda Guerra Mundial, a organizagdo se especializou, gradualmente, como
férum de discussao e elaboragio de recomendagdes sobre politicas publicas. Hoje,
confere a seus membros certificado de compromisso com (se nio de observincia
plena a) boas préticas de governanca publica em relagio a amplo espectro de
assuntos — desde desenvolvimento econdmico e direitos humanos até priticas
tarifdrias e inteligéncia artificial (IA), passando por educagio, satde, transporte,
infraestrutura, agricultura, meio ambiente e praticamente todos os temas de po-
liticas publicas. Com isso, o pais-membro credencia-se, perante as demais nagoes
e, particularmente, perante a rede internacional de fluxos econémicos e financei-
ros, como destino atrativo e confidvel para parcerias, negécios e investimentos.
A reputagio e os ganhos dela decorrentes sao os principais ativos em jogo.

2. Sobre o conceito de governanca orcamentaria, ver Borges (2015) e Bijos (2014).
3. Disponivel em: <https://bit.ly/3PV4Qit>.
4. 0 texto também apresenta contextualizacdo internacional dos principios aqui discutidos.
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Nos ultimos trés anos, intensificou esforgos para credenciar-se junto a
organizagdo. Em relagdo aos 245 instrumentos do chamado Aquis (acervo de reco-
mendagoes da OCDE), o Brasil ¢ o candidato com maior grau de adesao (38%),
superior ao de outros candidatos a acessiao, como Argentina (19%), Roménia
(17%), Peru (17%), Crodcia (10%) e Bulgdria (7%). O desempenho é ainda mais
expressivo quando se consideram os 68 instrumentos que versam sobre o tema da
governangca: o Brasil jd aderiu a 32 (47%) e outros 12 estao com adesao solicitada.

Tem sido recorrente a indagagio quanto ao sentido desse esforgo. Como
ocorre nas demais iniciativas multilaterais em voga, do sistema da Organizagao das
Nagoes Unidas (ONU) as entidades regionais de promogao de fluxos de trocas, o
pais-membro é cofinanciador da iniciativa e participa nio apenas dos beneficios
que gera como também de seu custeio. A decisio de aderir importa 6nus finan-
ceiro para a implementagio das agoes finalisticas de adesdo as normas da entidade,
assim como para as contribuigoes financeiras regulares previstas no contrato de ade-
s30. A contribui¢io de pais-membro na OCDE situa-se, hoje, entre € 5 milhoes
e € 9 milhoes anuais.

E de todo pertinente indagar se vale a pena o esforco. A quase impossibilidade
de se realizar cdlculo estrito de custo/beneficio do processo de acessao tem jogado o
debate em duas arenas pantanosas. A primeira, das andlises subjetivas sobre a efeti-
vidade das organizagoes multilaterais em seu conjunto: julgamentos fundados em
argumentos de captura, oportunismo e viés ideoldgico, mas pouco ancorados
em evidéncias empiricas. A segunda, das andlises objetivas sobre os custos da adesao:
diretos (pagamento de contribuices) e indiretos (custos da convergéncia as nor-
mas e custos de oportunidade decorrentes de externalidades negativas oriundas da
adeso).” No segundo caso, os custos sdo facilmente quantificiveis, mas a andlise nao
considera o outro termo da equagio, de dificil quantificacio: os ganhos da adesdo. A
auséncia de evidéncia, entretanto, nao configura evidéncia de auséncia —a dificuldade
de quantificar os beneficios nao autoriza desconsiderd-los na andlise; ao contrrio,
torna-os criticos.

Diante disso, reedita-se a pergunta: vale a pena o esforgo? Relevante pista
metodoldgica para respondé-la reside no fato de que os resultados verificados
em cada nagao, no ambito da OCDE, como no de outras tantas associacoes
multilaterais, apresentam forte dependéncia de trajetéria: decorrem de processos
dinimicos, que envolvem retroalimentagao e geram mdltiplos resultados possiveis
dependendo da sequéncia particular em que os eventos se desenrolam. Logo,
nao hd causalidade linear entre filiagao e os resultados obtidos. Nas palavras de

Bernardi (2012, p. 151):

5. Membros da OCDE, por exemplo, perdem privilégios no dmbito da Organizacdo Mundial do Comércio.
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depois de momentos formativos iniciais, uma opgao de institui¢do ou politica é
escolhida (...) e cada passo nessa mesma trajetéria produz consequéncias que
aumentam a atratividade relativa desse path na préxima rodada, gerando um
poderoso ciclo de autorreforco em que os custos de transi¢ao para outras alternativas
aumentam consideravelmente com o tempo e tornam uma mudanca radical ou
reversdo de curso cada vez menos provavel. Desse modo, os resultados institucionais
ou de politicas obtidos nos estdgios iniciais de uma sequéncia se retroalimentam e
reforcam, de forma que resultados antes plausiveis deixam de sé-lo, prevalecendo,
antes, um padrio de mudancas que se restringem a ramificagées (branches) dentro
da mesma trajetéria.

A dependéncia de trajetdria implica que a internalizagio de boas praticas em um
dado contexto nacional sujeita-se a risco permanente de estrangulamento por ciclos
de autorreforco instalados (tornando estéril o investimento realizado). Contudo, pode
também abrir oportunidades excepcionais de “destravamento” desses ciclos, por meio
das chamadas critical junctures, “periodos em que determinada opgao ¢ selecionada
a partir de uma gama de alternativas, canalizando, assim, o movimento futuro em
uma direcio especifica” (Mahoney e Schensul, 2006° apud Bernardi, 2012, p. 151).
Os beneficios de se tomar o caminho da OCDE, entéo, residiriam em se trazer, para
o acervo doméstico de possibilidades de politicas publicas, alternativas com potencial
para deflagrar trajetérias superiores de desenvolvimento, sobretudo em momentos
criticos de reformas institucionais. Em outras palavras, “is the process, stupid!”.”

Tudo considerado, a resposta a pergunta é: sim, vale a pena. O esfor¢o do
Brasil para aceder 8 OCDE se justifica pela importincia do caminho a percorrer e
pela fertilizacdo do campo institucional com alternativas superiores de desenvolvi-
mento como nagio. Construir institui¢des, organizacoes e estruturas da vida social
fundamentadas em vis6es amplas de mundo, inspiradas em normas compartilhadas
internacionalmente e validadas entre pares, tem o potencial de dotar o sistema de
politicas publicas doméstico de forgas evolutivas mais potentes do que o incremen-
talismo de fronteiras cerradas é capaz de produzir.

3 AGENDA FORMAL E AGENDA SUBSTANTIVA NA GOVERNANCA ORCAMENTARIA

Se o valor estd no processo, a obtengio de certificados de adesao a recomendagées da
organizacio poderia ser tomada como evidéncia de cumprimento das praticas precei-
tuadas. A busca de adesao aos instrumentos da OCDE configuraria o que a literatura
de politicas publicas denomina de “formagio de agenda” e a obtengio do certificado,

6. Mahoney, J.; Schensul, D. Historical context and path dependence. /n: Goodin, R.; Tilly, C. (Ed.). The Oxford handbook
of contextual political analysis. New York: Oxford University Press, 2006.

7. A expressdo mimetiza o famoso slogan It's the Economy, Stupid, cunhado em 1992 por James Carville, estrategista da
campanha presidencial de Bill Clinton, para apontar a economia como foco essencial da campanha. Desde entdo, a expresséo
se disseminou e passou a ser utilizada em diferentes contextos, quando se deseja apontar a centralidade de um tema.
Em nosso caso, a énfase é sobre o processo de acessao a OCDE como oportunidade de avanco institucional para o Brasil.
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sua implementacio. Todavia, a obtengio de certificados de adesio na verdade nao se
confunde com o processo de efetivacio dos principios aderidos, sendo possivel o cum-
primento do primeiro sem a realizagio do segundo. Portanto, a discussio sobre o valor
da acessdo do Brasil 8 OCDE, no contexto de dependéncia de trajetéria, requer que
se qualifique o conceito de agenda governamental para contemplar subconjuntos de
naturezas distintas: agenda informal, agenda formal e agenda substantiva.®

Agenda informal abarca processos de advocacia de interesses e engajamen-
to civico que impactam o ambiente institucional, mas nio alcancam validagio
politico-governamental (Keulen e Korthagen, 2020). O conceito de agenda formal, por
sua vez, ¢ o que tradicionalmente se entende por pauta de governo — o conjunto de as-
suntos reconhecidos pelas autoridades constituidas como merecedores de tratamento pela
méquina puablica.” Contudo, esse conceito nio ¢ capaz de explicitar os distintos graus de
reconhecimento e apropriagio dos assuntos integrantes da agenda publica. A adesdo a
tratados internacionais, por exemplo, por maior que seja a robustez formal do compro-
misso assumido, pode permanecer estéril por longo tempo em sua capacidade de alterar o
status quo da nagao signatdria. No entanto, assuntos com baixo grau de institucionaliza¢ao
formal, como os decorrentes de urgéncias naturais, socioecondmicas ou politicas, podem
desencadear movimentos acelerados no ciclo da politica ptblica. O conceito de agenda
substantiva vem, entio, para delimitar o subconjunto da agenda de governo que recebe
inputs de apoio suficientes para deflagrar os movimentos institucionais e organizacionais
necessdrios as etapas de formulago de alternativas e de tomada de decisio (drea em desta-
que na figura 1; precisamente ai, nesse subconjunto, reside o potencial de criagao de valor
para o Brasil como resultado do processo de acessao 8 OCDE).

FIGURA 1
Espaco da agenda substantiva a partir da agenda formal'

Identificagdo do
problema

Formacao da
agenda

Implementagdo
Tomada de
decisao

Formulacdo de
alternativas

Elaboracdo da autora.

Nota:" O conceito de agenda substantiva equivale logicamente a inserir, no ciclo, estagio adicional de tomada de decisdo,
localizado entre a agenda formal e a formulacdo de alternativas, encapsulando os assuntos da agenda formal
selecionados para efetivacdo.

8. Disponivel em: <https:/bit.ly/3KbU6ri>.
9. "That set of items expllicitly up for the active and serious consideration of authoritative decision-makers” (Cobb e Elder, 1983).
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A agenda substantiva é o espago da governanga e da acio regulatéria de alto
nivel hierdrquico, sem o qual as politicas publicas nao se efetivam para além da
formalidade institucional. Dai sua relevincia para esta discussao: em que me-
dida a adesao formal do Brasil as boas priticas de governanca orgamentdria da
OCDE se situa no subespaco da agenda substantiva, deflagradora de produtos,
resultados e impactos sistémicos no contexto nacional? Nas secoes seguintes,
comentamos os principios de governan¢a or¢amentdria no contexto brasileiro,
a partir do desafio de enxergar, subjacentemente a aparéncia de cumprimento
formal da agenda aderida, os amplos desafios a ser vencidos no ambito de um
sistema complexo, fragmentado e policéntrico.

4 DIMENSAO FISCAL: GOVERNANCA ORCAMENTARIA E SUSTENTABILIDADE

A dimensio fiscal da governanga orgamentdria vincula-se aos seguintes principios

da OCDE:
*  limites fiscais claros, criveis e previsiveis (principio 1);
*  retrato abrangente, preciso e confidvel das finangas publicas (principio 6); e

* gestio prudente da sustentabilidade de longo prazo e riscos fiscais
(principio 9).

O Brasil dispde, atualmente, de dois mecanismos formais para o estabele-
cimento de limites fiscais claros, criveis e previsiveis: a Lei de Responsabilidade
Fiscal (LRF), instrumentalizada anualmente pela Lei de Diretrizes Orcamentdrias
(LDO), e o Novo Regime Fiscal (NRF), ambos com foro constitucional e inci-
dentes nos dominios da receita e da despesa publica.

No tocante as receitas, a LRF estabelece duas condigoes para assegurar a pre-
visibilidade da arrecadacio: i) a receita, uma vez instituida, deve ser efetivamente
arrecadada; e ii) uma vez arrecadada, deve ter sua eventual rentincia condicionada
a garantia de compensagao.

No primeiro caso, ¢ de se observar que tanto a Unido quanto os demais entes
federativos deixam de observar estritamente esse preceito. A Constitui¢ao Federal
de 1988 (CF/1988) concede a Unido prerrogativa para arrecadar imposto sobre
grandes fortunas, com potencial para gerar, estima-se, cerca de R$ 60 bilhoes para
os cofres publicos. Observe-se que ndo se trata da mera falta de elaboragao e imple-
menta¢io de medida arrecadatdria, mas de quesito anterior a essas fases: a prépria
agenda tributdria concernente a matéria praticamente inexiste no plano dos discur-
sos e das discussdes consequentes para o sistema tributdrio. Dito de outro modo,
a previsdo do tributo no texto constitucional (agenda formal) nio se traduziu em
movimentos viabilizadores da possibilidade tributdria (agenda substantiva), sem os
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quais a elaboragao de alternativas de implementagio e o processo decisério relativo
s4o inviaveis.

A adesio efetiva a uma politica fiscal clara e previsivel, sob o aspecto da
arrecadacio, requer, portanto, o reconhecimento de que, hoje, a base de tributagao
¢ inferior a prevista na agenda formal (CF/1988), nio obstante a carga tributdria
bruta ter passado, em percentual do produto interno bruto (PIB), do patamar
de 23% em 1996 para 35% em 2019.° Significa dizer que, em adigao aos jd co-
nhecidos problemas de regressividade e baixa produtividade do sistema tributdrio
nacional, a carga tributdria embute a priori 6nus assimétrico entre os contribuin-
tes'' pelo distanciamento entre a agenda formal e a agenda substantiva. Logo,
sendo o desenho constitucional inobservado, o modelo tributdrio injusto e o sis-
tema de governanca tributdria ineficiente (pelos resultados que produz), faz-se
necessdria revisao sistémica do modelo tributdrio vigente, incluindo-se a depura-
¢ao dos comandos constitucionais a serem modificados segundo fundamentagao
doutrindria e evidéncia empirica robustas.

A LRF também estabelece que a receita, uma vez arrecadada, deve ter sua
eventual rendncia condicionada a garantia de compensagiao. O recente debate
sobre os patamares histéricos de beneficios fiscais em vigor aponta que, em
2020, o valor total de desoneragées tributdrias concedidas (desconsiderados os
tributos nio arrecadados, como o de grandes fortunas) terd sido superior a
R$ 450 bilhées, dos quais estima-se haver justificativa econdmica para menos

de R$ 150 bilhoes.'?

Tal debate tem sido dominado pela indicagao de falhas de elaboragao e imple-
mentagio da agenda de responsabilidade fiscal pelas autoridades legisladoras com-
petentes (tanto do Poder Executivo quanto do Legislativo). H4, contudo, falha sisté-
mica anterior a considerar, sem o tratamento da qual nenhum avanco sera possivel:
os mecanismos de governanga para a observincia do preceito nao estao desenhados.
Significa dizer que os critérios para tomada de decisdo, necessdrios a construgao dos
mecanismos técnicos de apoio, sao destituidos de clareza, limitando-se a exigéncia
genérica de estimativa de impacto, de um lado, e de medida compensatéria, de
outro. Nenhum documento oficial veicula conceituagio minimamente fundamen-
tada sobre o que venha a caracterizar cada um dos dois fen6menos, sob o aspecto

10. Disponivel em: <https://bit.ly/3PHzwAi>.

11. Entendido como quebra do principio da igualdade vertical e horizontal, seja sob o critério do beneficio, seja sob o
da capacidade de pagamento.

12. Disponivel em: <https:/bit.ly/3R2ZIqj>.
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politico-institucional," gerando a atual situagao de baixa clareza, credibilidade e pre-
visibilidade da gestao de beneficios fiscais. Tem havido, no Poder Legislativo, tentati-
vas de se atribuir a seus érgaos técnicos a incumbéncia de calcular os impactos e apon-
tar compensagoes, o que equivaleria a buscar, na etapa de formulacio de alternativas
do ciclo da politica publica, solugao para hiatos da prépria agenda politica. Diante
de episddios de responsabilizagao de técnicos pelo Ministério Pablico, em face de
consequéncias fiscais negativas de atos legislativos, servidores pablicos passaram a
invocar o principio da indelegabilidade de prerrogativa legislativa para, compreensi-
velmente, se proteger dos riscos.

Vale também alertar para o fato de que regras automatizadas nio sao bons
substitutos para decisoes baseadas em andlise situacional. Exemplo de tentativa
de avango na agenda regulatéria dos beneficios fiscais vem sendo testado desde
2017 nas LDOs, mediante comando que limita a cinco anos o prazo méximo para
vigéncia de rentincias concedidas. Trata-se de limite rigido, consistente com a crise
fiscal sem precedentes pela qual o pais passa, contudo possivelmente ineficiente
para alavancar investimentos estruturantes em situagoes de estabilidade econ6mica.

O redesenho da governanca das desoneracoes hd que institucionalizar parimetros
de tomada de decisao ancorados em evidéncias claras e criveis, de modo a desencadear
a elaboragio e implementagio de sistema de avaliagao de politicas publicas ex ante,
capaz de gerar dados e informagoes estruturadas sobre o custo/beneficio de linhas
pretendidas de acio governamental, em claro exercicio de antecipagio estratégica de
impactos. O aperfeicoamento dos sistemas de estatisticas publicas estd entre os requi-
sitos criticos ainda pendentes no pais (também objeto de recomendacio especifica
da OCDE) para que se consiga avancar na producio de evidéncias e na adogio de
metodologias de ponta das ciéncias da informagio. Ademais, hd que se prever me-
canismos que assegurem a alimenta¢io dos processos decisérios de tltima instincia,
seja no centro de governo, seja nas instdncias legislativas, com os subsidios técnicos
produzidos e evidéncias de custos, resultados e impactos esperados.

Ao Poder Legislativo se coloca desafio adicional para o cumprimento da cldu-
sula de compensagao para desoneragdes: a redugio de despesas continuadas ou a
elevagao de receita permanente para compensar determinado beneficio tributdrio

13. A titulo de ilustracdo, seriam exemplos de clarificacdo politico-institucional da agenda de responsabilidade fiscal
as sequintes deliberacdes sobre o processo de governanca da concesséo de beneficios ou da criacdo de despesas
obrigatorias continuadas: a compulsoriedade de apresentacéo, pelo autor da proposta, como requisito para tramitagéo,
dos célculos de custo fiscal e beneficios socioecondmicos, ambientais ou institucionais da medida, com as respectivas
metodologias e dados utilizados, ficando as instancias técnicas a validacdo de fidedignidade e consisténcia, para
a qual contariam com estruturas de apoio e acesso a dados, informacdes e estatisticas publicas; e a insercdo da
matéria aprovada em rol para alocacdo de margem fiscal no dmbito de um processo regular de revisdo de despesas
continuadas, especialmente as obrigatdrias (mecanismo conhecido como spending review). Note-se que a Emenda
Constitucional ne 95/2016 criou versdo fraca do primeiro item citado, determinando, no art. 113, que “a proposicao
legislativa que crie ou altere despesa obrigatdria ou rentincia de receita devera ser acompanhada da estimativa do seu
impacto orcamentario e financeiro”.
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que se deseje aprovar implica a alteragao de leis especificas vigentes, com impactos
sobre terceiros, que também precisam ser considerados na tomada de decisao. Natu-
ralmente, a tarefa também se aplica ao Poder Executivo. Ocorre que, no Legislativo, as
iniciativas de leis sao distribuidas entre centenas de centros de decisao (594 gabinetes
parlamentares e dezenas de comissoes e bancadas). Decisoes de alteragoes futuras e
alteragoes de decisoes passadas sao processos intensivos em coleta e processamento
de conhecimento e informacio. Portanto, requerem mecanismo institucional de tria-
gem para aprofundamento da andlise. Na conformagio atual das casas legislativas,
tal mecanismo inexiste: as propostas de lei chegam para decisao plendria, por forca
de apoiamento politico, desacompanhadas de fundamentagio técnica robusta. A dis-
ponibilidade de capacidade humana e informacional para que propostas legislativas
recebam a devida fundamentagao técnica também é condicio a ser construida no
processo legislativo, mesmo com a triagem mencionada.

Sob o aspecto das despesas, a LRF exara regras para controle de despesas con-
tinuadas e de endividamento publico. A principal delas é que a criagio ou expansio
de novos gastos com duragio superior a dois anos se faca preceder da indicacio
da fonte de financiamento, essa também de cardter continuado. A elegincia do
principio, e seu mérito inquestiondvel, contrasta com a auséncia de mecanismos
de apoio a implementagio efetiva. Precisamente os mesmos problemas discutidos
anteriormente sobre a tomada de decisao baseada em evidéncia para o caso das
rendncias de receitas se aplicam ao caso da expansio de despesas continuadas. O
processo decisério atual de normas que criam despesas carece de fundamentagio
robusta quanto a estimativa de impactos sobre as financas publicas, mesmo para
curto e médio prazo, estendendo-se essa dificuldade para o cdlculo e a indicagio
de montantes e fontes de financiamento sauddvel para compensar tais impactos.
Ressurge aqui conclusio ja enunciada acerca da necessidade de redesenho da
sistemdtica de aprovagio de novas despesas continuadas, que contemple andlise
ex ante das propostas, ancorada em estatisticas publicas de qualidade e em capacidades
humana e tecnoldgica adequadas, e irrigue de conhecimentos e evidéncias o proces-
so decisdrio de tltima instincia.

Para determinadas despesas, como a de pessoal, a LRF chega a estabelecer
limites nominais especificos. Entretanto, a lei tem carecido, desde sua génese,
de definigoes claras para os conceitos objeto dos limites estabelecidos, ensejando
interpretagoes que flexibilizam a aplica¢do da norma e reduzem sua eficicia. A
fragilidade dos incentivos a observancia da norma também contribui para reduzir
a eficdcia do instrumento. O impedimento de que o ente transgressor dos limites
receba transferéncias voluntdrias e avais da Unido e de outros entes publicos, por
exemplo, mostra-se inaplicdvel ou indesejdvel. E inaplicdvel quando o cdlculo
do montante-limite se mostra sujeito a controvérsias por viés de interpretagio.
E indesejdvel quando parcerias valorosas se vém obstadas por inadimpléncias
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estranhas ao tema em pauta e cometidas por terceiras partes. Antecipagao desse
problema ji havia motivado a inclusao de excepcionalidades da norma para as
dreas de educagio, satde e assisténcia social (Lei Complementar n° 101/2000,
art. 25, § 39). O impacto do principio geral, contudo, remanesce: outras dreas sao
prejudicadas pela norma sem que a eficicia da lei reste fortalecida. E como se a
transferéncia de recursos fosse de interesse exclusivo dos governos locais, nao da
prépria responsabilidade da Unido de implementar politicas publicas e fazé-las
chegar aos beneficidrios.

A baixa capacidade da LRF de produzir a gestdo prudencial das financas publicas
motivou a adogio do chamado NRE que consiste na aplicagio de regra constitucional
pristina de represamento dos gastos ano a ano, pelo periodo de duas décadas. A clareza
e previsibilidade da norma e sua simplicidade e seu entendimento conceitual inequi-
voco contrastam com o imperativo de uma realidade que nio a endossa. Tem sido
crescente o reconhecimento de que o teto de gastos ¢ insustentdvel em conjungio com
a impossibilidade de gerenciamento da composigio e do volume das despesas. O grau
de rigidez orcamentdria e o cardter endégeno de crescimento de despesas de execucio
obrigatéria tornam téxica a dosagem do remédio adotado. Isso porque constituem
coroldrios do “teto de gastos™: i) o redimensionamento do montante global de des-
pesas; e ii) a readequagio de prioridades pela mudancga na composigio orcamentéria.
Nenhum dos dois fatores ¢ factivel no Ambito da legislagio vigente. Modelos variados
para adogao de mecanismos de spending reviews e de metas fiscais plurianuais €m sido
discutidos entre especialistas, como forma de se flexibilizar as despesas e a gestao da
politica fiscal. Todos eles, sem excecio, hio de enfrentar o dilema distributivo da arena
orcamentdria: dado o sistema atual de autorizagoes genéricas, destituido de atributos
indicativos de desempenho, ¢ drdua a tarefa de fazer escolhas transparentes sobre os
sacrificios diferenciados a serem impostos a segmentos da sociedade e do mercado.
Significa dizer que a reforma orcamentdria ampla pode ser o novelo que vem junto
com o fio das altera¢oes em normas regulatdrias pontuais. A agenda formal de gestao
orcamentdria carece de novo sistema de governanca que destrave uma agenda subs-
tantiva de compromissos claros e criveis.

5 DIMENSAO PROGRAMATICA: GOVERNANCA ORCAMENTARIA E
POLITICAS PUBLICAS

A dimensao programdtica da governanga orcamentdria vincula-se aos seguintes
principios da OCDE:
* orcamentos alinhados com as prioridades estratégicas de médio prazo

do governo (principio 2);

* orcamento de capital para o desenvolvimento nacional, de forma efetiva
e coerente (principio 3); e
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e avaliagdes de desempenho como parte integrante do processo
orcamentdrio (principio 8).

O Brasil dispée de dois mecanismos de planejamento de médio prazo — o
Plano Plurianual (PPA) e a Estratégia Federal de Desenvolvimento Econdmico e
Social (EFDES). !

O PPA foi criado no art. 165, § 1°, da CF/1988, a fim de cumprir prima-
riamente a fun¢io de or¢amento de capital de médio prazo. A redagio dada ao
dispositivo, contudo, permitiu a interpretacio liberal de que todas as despesas
continuadas fossem ali contempladas com o mesmo detalhamento estratégico das
despesas de capital, quando se sabe que as a¢oes continuadas figuram majoritaria-
mente na categoria econdmica de despesas correntes.

O papel do PPA como mecanismo de planejamento orgamentdrio estratégico
pode ser mais bem compreendido a partir da releitura das duas fungées inscritas no
comando constitucional que o criou (figura 2).

FIGURA 2
PPA: espaco das decisdes estratégicas
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Uma vez estimado o volume de recursos disponiveis (espago fiscal) para o
periodo do plano, cumpre ao PPA:

* identificar o montante de recursos comprometidos « priori com despesas
de duragio continuada e seu perfil distributivo (por fun¢ao ou subfuncio,
por exemplo), sinalizando eventuais necessidades de revisao; e

14. A esses se somam planos regionais e setoriais, como o Plano Regional de Desenvolvimento do Nordeste (PRDNE),
o Plano Nacional de Saneamento Basico (Plansab), entre outros.
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*  obtido (por residuo) o montante remanescente para formagao de capital,
explicitar as escolhas estratégicas de investimento possiveis e criveis no
espaco fiscal e horizonte temporal disponiveis.

A histéria do PPA, contudo, tem sido de fragmentagao e confusio informa-
cional, fazendo diluir no oceano de detalhes sobre acoes correntes as mensagens
relevantes sobre o direcionamento dos recursos para suprir as necessidades de
desenvolvimento nacional.”® O principio da OCDE de que o orgamento de capital
seja custo-efetivo esbarra precisamente neste problema estrutural: a fragmentacio
alocativa torna nao apenas dificil como até indesejdvel o detalhamento das
informagoes financeiras, pelo enrijecimento que enseja a gestdo dos programas.
A possibilidade de se informar custo-efetividade no orcamento de capital passa
por associar as alocagdes financeiras a estratégias orientadas por metas de impacto,
a serem realizadas por objetos de atuagio governamental com elevada materialida-
de e, portanto, com mobilizacio focalizada dos recursos.

Outra questdo relevante diz respeito a auséncia de comunicagio entre os
PPAs federal, estaduais e municipais. Nao obstante a CF/1988 ter previsto a ins-
titui¢io obrigatéria do PPA para todas as esferas de governo, e a despeito de nosso
desenho federativo ser fortemente descentralizado, nio se criou, até o momento,
qualquer canal de articulagdo entre os investimentos decididos pelos entes fede-
rativos. A baixa sinergia entre os entes provoca os ja conhecidos problemas de
sobreposi¢ao, hiatos, redundancias e conflitos nas politicas publicas.

Releva apontar também a inexisténcia de sistema de gestao de contratos e obri-
gagoes plurianuais que confira aos gestores seguranga para adogio de programas es-
truturantes de longo prazo. Atualmente, o tnico expediente disponivel para o gestor
de politicas putblicas é uso do orgamento anual como instincia de aprovagio de agdes
plurianuais (j4 que nem mesmo o PPA cumpre esse papel) e apropriacio indevida da
inscri¢ao de despesas em restos a pagar como garantidor minimo da plurianualidade.
Ainda que indevido segundo as boas préticas de planejamento, o uso do or¢amento
anual pelo gestor é caminho racional na auséncia de mecanismos de apoio que
deveriam vir do centro de governo. A racionalidade localizada gera irracionalidade
coletiva sob a forma do elevado custo de oportunidade arcado pela sociedade em
consequéncia da dindmica predatéria por dotagoes.'®

15. Expediente mitigador do problema tem sido adotado no processo legislativo-orcamentario sob a forma
de demonstrativo de investimentos de alto vulto em anexo especifico do plano. Trata-se, contudo, de simples lista de
investimentos com atributos descritivos, mas destituidos de vinculo formal com estratégia e visdo de futuro para o pais.
Ou seja, ndo se é capaz de inferir inequivocamente para qual objetivo superior cada investimento elencado visa contribuir.
16. Como contribuicdo para a superacdo das dificuldades aqui citadas, o Ministério da Economia desenvolve,
presentemente, proposta de criacdo do Sistema Nacional de Investimentos Publicos (SNIP), em sintonia com a
prescricdo da OCDE e em linha com iniciativas j& implementadas em diversos paises.
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O diagnéstico sobre as fragilidades do PPA jd nio é novidade hd anos,'” mas
as discussoes tém-se restringido a apontar deficiéncias na metodologia de elabo-
racio e no baixo teor informativo do documento. Hé outro fator explicativo, de
causalidade anterior, para tal fragilidade: o0 mecanismo jamais foi apropriado pelo
centro de governo como veiculo de defini¢io de prioridades estratégicas de médio
prazo e alocagio seletiva de recursos limitados visando a produgao de impactos.

Entre a institucionalizacio do PPA na carta constitucional e sua elaboracio e
implementagio em sucessivos ciclos desde os anos 1990, o PPA foi-se moldando
pela estrutura funcional (setorial) do governo e se orientando a geragao de produtos
formalmente desvinculados da especificagio de resultados e impactos. Em vista do
horizonte temporal estreito do PPA (equivalente a um mandato executivo) e da pre-
determinacio legal de parte da alocagio orcamentdria,'® com despesas obrigatdrias
que absorvem 4 priori a maior parte dos recursos e dispensam o olhar estratégico da
alta administrago, a Ginica justificagdo para a existéncia do plano ¢ precisamente a
fungao de definir a alocacio discriciondria no espaco de escolhas (figura 2). Contu-
do, os tltimos trinta anos de exercicio de elaboragio e implementagio do PPA tém
sido marcados por inexisténcia de visio orientadora de longo prazo (comentada
adiante), falta de avaliagio sistémica das predeterminagdes legais do gasto (evolugio
do espago das despesas obrigatdrias e necessidade de revisao), baixa capacidade de
defini¢ao das prioridades de governo (alocagao do espago de escolhas) e baixo po-
tencial estratégico das prioridades eleitas.

A fragmentagio e o baixo desempenho das alocagoes historicamente verificados
sdo vetores resultantes da fragilidade dos mecanismos e incentivos do centro de governo
para dotar a administragdo publica de escolhas claras e de diretrizes criveis, orienta-
doras de programagoes de trabalho e correspondentes alocacdes orcamentdrias. As de-
ficiéncias histéricas do centro de governo brasileiro hao de ser explicadas por fatores
mais profundos, a exemplo da estrutura de incentivos que o sistema politico-eleitoral
gera (como o custo politico de fazer escolhas explicitas, gerando baixo desempenho
comunicacional) e da reduzida capacidade de organizagio da sociedade em torno de
iniciativas estruturadas de participacdo e controle. A discussao, contudo, extrapola o
escopo do capitulo. Importa destacar que, na falta de orientacdes estratégicas, duas
consequéncias se seguiram no contexto brasileiro.

A primeira é que a gestao or¢amentdria de curto prazo continuou a orientar
a direcao das agoes de governo, como jd o fazia no contexto pré-CF/1988. Em
vérios episédios da histéria or¢amentdria recente do Brasil, autoridades chegaram

17. Ver notas técnicas conjuntas das consultorias de orcamento do Senado Federal e da Camara dos Deputados.

18. A predeterminacéo legal de despesas ocorre nos sistemas orcamentarios em todo o mundo, em maior ou menor
medida. Portanto, o espaco de escolhas sempre sera inferior ao do espaco fiscal.
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a aprovar disposicao legal, autorizando que decisoes orgamentdrias anuais fossem
automaticamente inseridas no PPA. Captura explicita.

E a segunda ¢ que a baixa efetividade do centro de governo na contratagio
de visoes de futuro junto a administragao publica, aos poderes e aos demais entes
federativos foi gradualmente compensada pela institui¢do de prioridades decidi-
das em processos fragmentados de tomada de decisdo, com baixa capacidade de
antecipacdo estratégica de impactos de longo prazo e alocagio de recursos por
mecanismos estranhos ao processo legislativo-or¢amentdrio anual.

Em 2017, acérdio exarado pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU) instou

o Poder Executivo a editar

proposta legislativa para estabelecimento de diretrizes e bases do planejamento
do desenvolvimento nacional equilibrado, em conformidade com o art. 174,
§ 12, da Constitui¢do Federal, considerando a relevancia da defini¢io de plano
de desenvolvimento nacional de longo prazo e sua integragio ao sistema de
planejamento e orgamento federal previsto no art. 165 da Constituigio Federal."

Em resposta, o governo federal instituiu processo de trabalho que culminou,
trés anos depois, na publicacio de decreto® contendo a EFDES.

Seguindo as melhores préticas internacionais de planejamento, o documen-
to se fundou em trés premissas: i) orientacdo a resultados e impactos a partir de
indicadores-chave, indices de amplo espectro contendo os componentes necessirios
as mudangas desejadas; ii) visao transversal da atuacio de governo para obtengio dos
objetivos estabelecidos; e iii) horizonte temporal de doze anos (equivalente a trés ciclos
de PPA). O processo de elaboragio e aprovagao do documento se caracterizou por
ampla discussdo interna, revisdo e validacio pelos érgaos setoriais e pelo centro de
governo federal. Configura, portanto, passo inédito e promissor na histéria institu-
cional do pais. Pontos de aten¢io, contudo, precisam ser tratados, em face do risco de
esvaziamento da iniciativa.

Primeiro, o desenho federativo inscrito em nossa Carta Magna teve por conse-
quéncia gerar sistema verticalizado de politicas puablicas, que pode ser descrito como
rede de interdependéncias financeiras, administrativas e politicas operando em estru-
tura fortemente descentralizada. Implica dizer que a limitagio da EFDES ao escopo
do governo federal, por oposi¢ao a pactuagio de objetivos nacionais, torna improvavel
a obteng¢ao dos impactos nela definidos. A equipe de trabalho dedicada 4 elaboragio
da estratégia estava suficientemente ciente para propor a versao inicial do documento
como ENDES (com N de Nacional), como a iniciativa ficou conhecida entre os

19. Acérddo ne 2.127/2017, disponivel em: <https://bit.ly/3pypMxJ>.

20. Decreto n® 10.531/2020. Também foi enviado ao Congresso Nacional o Projeto de Lei n° 9.163/2017, que
"dispde sobre a politica de governanca da administracéo publica federal direta, autérquica e fundacional”. Disponivel
em: <https://bit.ly/3wGXntk>.
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especialistas. Foi nas discussoes posteriores do centro de governo que se optou por
converté-la em EFDES (com F de Federal) e institui-la por decreto. Risco calculado,
mas elevado.

Segundo, mesmo a viabilidade de objetivos atingiveis no estrito escopo do
governo federal se poe em risco pela falta de articulagdo da matéria com outros
poderes federais e com atores nao governamentais (em discordancia com vdrios
preceitos da OCDE e, particularmente, com o principio 5). Nesse aspecto, releva
notar que a EFDES nio tem natureza or¢amentdria, como o PPA — ¢ precisa-
mente sua Ancora na perspectiva das politicas ptblicas que lhe confere a condigao
de orientadora de alto nivel das decisées alocativas. Contudo, a traducio dessas
orientagdes para os documentos or¢amentdrios é condi¢io para que os impactos
se produzam. Disso decorrem dois importantes alertas de risco: i) se as vicissi-
tudes do PPA aqui elencadas nio forem superadas, a EFDES deixa de ter ponte
que a ligue ao processo alocativo e as programagoes orcamentdrias; e ii) a decisao
orgamentdria em cardter terminativo é prerrogativa do Poder Legislativo, nao do
centro de governo, de modo que a edi¢ao da EFDES por decreto, e ndo por lei,
desobriga o parlamento de a ela vincular as decisoes alocativas. A bem da clareza,
o parlamento nem sempre observa compromissos assumidos em leis especificas
na tomada de decisoes alocativas — por exemplo, a inexisténcia das dotacoes ora-
mentdrias necessdrias para dar cumprimento a meta de eliminacio dos lixdes do
pais até 2014, prevista no art. 54 da Lei n® 12.035/2010. Ainda assim, a menor
forca institucional dos preceitos da EFDES decorrente da falta de discussio e
validagio legislativa e interfederativa e reduz adicionalmente a probabilidade de
execugio dos objetivos ali previstos.

6 DIMENSAO PARTICIPATIVA: GOVERNANCA ORCAMENTARIA E TRANSPARENCIA

A dimensio participativa da governanca or¢amentdria vincula-se aos seguintes

principios da OCDE:

* dados e documentos orcamentdrios abertos, transparentes e acessiveis

(principio 4); e

*  debate inclusivo, participativo e realista sobre as escolhas orcamentdrias
(principio 5).

O Brasil ocupa a sexta posi¢ao no ranking internacional de transparéncia orga-
mentdria.”! Nos tltimos vinte anos, o pais tem investido em plataformas eletrénicas
de administragio financeira e sistemas de informa¢io or¢camentdria com base em
normas padronizadas de contabilidade publica. As interfaces de consulta tém se
tornado cada vez mais amigdveis e de livre acesso a populagio, particularmente na

21. Disponivel em: <https://www.internationalbudget.org/sites/default/files/2020-04/2019_Ranking_EN.pdf>.
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esfera federal. Os progressos verificados se fizeram possiveis, naturalmente, pelos
avancos na tecnologia da informagao (TT) (em capacidade e disponibilidade) aplica-
da no setor publico, fendmeno que pode ser rastreado no orgamento pelas dotagoes
para agoes de T1I, cujo rdpido crescimento suscitou cuidados especiais de auditoria
pelos 6rgaos de controle.

Os motores do progresso verificado se devem também a duas outras ordens de
fatores. Primeiro, incentivos foram deflagrados pela aprovagao de dispositivos legais
de transparéncia, como os da Lei Complementar n® 101/2000 (LRF), da Lei Com-
plementar n°® 131/2009 (Lei Capiberibe),* da Lei n° 12.527/2011 (Lei de Acesso a
Informagio)® e das LDOs anuais, que tém contemplado sistematicamente capitulo
especifico sobre transparéncia em seu texto. Segundo, a proatividade de equipes de
servidores com vinculo permanente com o setor ptblico, oriundos principalmente
de carreiras de Estado nos trés poderes, tem deflagrado projetos ousados, que visam
internalizar na administragio publica principios do Estado democrético. E a con-
fluéncia desses fatores, em trajetéria de longo prazo, que explica os frutos obtidos
ao longo de sucessivos governos com ideologias diferenciadas.

As visdes especificas de governo também afetam, por outro tipo de forca, a
trajetéria de transparéncia, pela capacidade de influir na metodologia de producio
das informagdes sobre as quais a tecnologia opera. Sob essa lente, a situacio de
transparéncia e acessibilidade do or¢amento brasileiro ¢ mais frégil que a posicio
no ranking mundial faz crer. E certo que os dados orcamentdrios federais sdo,
hoje, francamente acessiveis e veiculados em plataformas modernas de consultas
gerenciais. Por isso mesmo, é possivel enxergar o outro lado: o insuficiente teor
informativo desses dados e sua baixa efetividade para dar cumprimento a fun¢ao
essencial da contabilidade publica, que ¢ iluminar fenémenos relevantes para a
tomada de decisao em politicas publicas. No estado atual das codificagdes or-
camentdrias, os dados nio veiculam informagdes sobre as politicas ptblicas que
financiam: programas orcamentdrios de amplo escopo e a¢oes orcamentdrias ge-
néricas vinculam um mesmo crédito orcamentrio a politicas ptblicas variadas,
em franco conflito com o principio or¢amentdrio da especificidade. A reforma
orcamentdria realizada em 2012 agravou substancialmente o problema,?* mas os
governos seguintes persistiram no modelo.*®

22. "Acrescenta dispositivos a Lei Complementar n® 101, de 4 de maio de 2000, que estabelece normas de
financas publicas voltadas para a responsabilidade na gestdo fiscal e d& outras providéncias, a fim de determinar a
disponibilizacdo, em tempo real, de informagées pormenorizadas sobre a execucdo orgamentaria e financeira da Unido,
dos estados, do Distrito Federal e dos municipios”. Disponivel em: <https:/bit.ly/3RfzKjg>.

23. "Regula o acesso a informagdes previsto no inciso XXXIII do art. 52, no inciso Il do § 32 do art. 37 e no § 22 do art. 216 da
Constituicao Federal; altera a Lei n® 8.112, de 11 de dezembro de 1990; revoga a Lei n2 11.111, de 5 de maio de 2005,
e dispositivos da Lei n2 8.159, de 8 de janeiro de 1991; e da outras providéncias”. Disponivel em: <https:/bit.ly/3TvYzcs>.
24. Ver nota técnica conjunta das consultorias de orcamento do Senado Federal e da Camara dos Deputados.

25. O capitulo 3, de autoria de Carlos Barcelos, Leandro Couto e Paulo Du Pin Calmon, e o capitulo 5, de autoria de
Lucia Valverde e Haroldo Sant'ana Areal, desta obra tratam dessa questéo de forma aprofundada.
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Recente encontro do SBO, da OCDE, apontou como um dos principais
desafios de governanca orcamentdria na atualidade a aproximagio entre o ciclo
or¢amentdrio e o ciclo das politicas publicas, mostrando que o problema ¢é parte
de um desafio mundial, nao apenas do Brasil. A dificuldade vem sendo reitera-
damente verificada em dezenas de experiéncias realizadas pela autora em labora-
térios de orcamento e politicas pablicas com estudantes de pés-graduacio, cujo
objetivo tem sido mapear a interagdo entre os dois ciclos (figura 3).%¢

FIGURA 3
Ciclo orcamentario e ciclo das politicas publicas
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Veja-se o seguinte exemplo: a oferta de conexio de internet para a educagio
bésica (pertinente ao lado esquerdo da figura 3). Em que pese seu cardter estrutu-
rante, a a¢do nio dispoe de qualquer dotacio orcamentdria legalmente aprovada
com esse objeto especifico (lado direito da figura 3). A questdo tem sido resolvida
por alocagao infralegal nos chamados planos orcamentdrios de agdes gerais, como
o Programa Dinheiro Direto na Escola (PDDE), ou como subproduto de dotagoes
estranhas ao tema, como as da rede de pesquisa das institui¢des superiores de ensino
(Rede Nacional de Ensino e Pesquisa — RNP), que tém conectado escolas publicas,
unidades de sadde e outros érgaos puablicos do interior do pais & sua infraestrutura
de banda larga, sem que disso se dé conhecimento explicito nos demonstrativos
orgamentdrios. Outros exemplos das dificuldades de enxergar politicas publicas
no orgamento se encontram registrados em publicagoes diversas.”” Sob os aspectos
da transparéncia e da participagdo, o problema reside no fato de que a sociedade

Elaboracdo da autora.

26. A metodologia utilizada nos laboratérios encontra-se descrita em Santos (2011).
27. Ver, por exemplo, Santos (2016). Recomendam-se também os Relatdrios de Politicas Publicas (RePPs) do TCU.
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civil, as entidades profissionais, as agremiagoes do setor produtivo e o préprio ser-
vigo publico organizam sua interlocu¢io com o governo em torno de situagoes de
problema reais, cujo tratamento requer a mobilizagio de créditos or¢amentdrios
(e outros mecanismos e estruturas de Estado). A falta de tradugio da linguagem das
politicas publicas para a linguagem orcamentdria fragiliza as capacidades de diag-
néstico, discussdo, proposi¢ao, monitoramento e avaliagio do or¢amento e impacta
a efetividade das vias convencionais de participagdo. Mecanismos como audiéncias
e consultas publicas, comissoes e conselhos participativos, observatérios sociais e
iniciativas correlatas, redes sociais e canais de governo digital em expansio — todos
“falam” a linguagem das politicas publicas. O atendimento das demandas pelas
autoridades constituidas, por sua vez, requer que os atores politicos sejam capazes
de encaminhd-las adequadamente para a arena orcamentdria — o que tem ocorrido
sob forte inseguranga. Embora muito se fale da necessidade de capacitar os politi-
cos, conselheiros e gestores em orcamento publico, o desafio real estd em capacitar
o or¢amento publico nas politicas as quais deve servir.

Mesmo quando se tomam os créditos or¢amentdrios por seus agregados, no
nivel da classificagdo funcional ou institucional (mais préximos do senso comum),
avinculagio do orcamento com as politicas piblicas se mostra deficiente pela exces-
siva setorialidade do paradigma or¢amentdrio — por oposi¢io a transversalidade que
caracteriza a natureza das politicas publicas. Por exemplo, o registro dos créditos
orcamentérios voltados para educagio (mostrados na figura 4 e pertinentes ao lado
direito da figura 3) praticamente se restringe aos programas e agoes destinados a
rede de ensino (superior, médio, bdsico, infantil, especial, profissionalizante etc.).
Esse procedimento deixa fora da contabilidade educacional intimeros componentes
necessdrios a uma légica de intervencio efetiva para prover educagio de qualidade
(lado esquerdo da figura 3), voltados para o putblico estudantil e suas familias e para
os profissionais da educagio (como assisténcia, cultura, infraestrutura, urbanismo,
saude, saneamento, entre outros) que se situam em outros “lugares funcionais” do
orcamento. Educagio e Ministério da Educagio se fundem no orcamento, enquanto
se distinguem no mundo real.
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FIGURA 4
Evolucdo anual da despesa com educacéo pelo governo federal
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Fonte: SIGA Brasil. Disponivel em: <www.sigabrasil.gov.br>.
Obs.: Figura reproduzida em baixa resolugdo e cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das
condi¢Ges técnicas dos originais (nota do Editorial).

De forma subjacente a situagio de problema aqui citada estd o embate entre
a elevada especificagio do orcamento, que enrijece a gestio dos programas de
governo, ¢ a elevada generalidade das dotagdes, que compromete o planejamento
e a transparéncia. Tentativas de mitigagio tém sido adotadas com o uso de ex-
pedientes infralegais de detalhamento das programacoes, a exemplo dos planos
orcamentdrios e dos planos internos. Contudo, a discricionariedade dos 6rgaos
executivos para definir e ajustar o detalhamento das a¢oes mostra-se incompativel
com a prerrogativa do Poder Legislativo de aprovar as destinagoes de recursos e o
direito de a sociedade participar do processo decisério or¢amentdrio.

E pertinente notar que a flexibilidade gerencial do orgamento publico
somente conflita com a legitimidade democratica pelo efeito da defasagem temporal:
fosse o monitoramento da gestao or¢amentdria realizdvel em tempo real, a partir de
aprovagio legislativa adequadamente detalhada, nenhum ébice haveria quanto a se
conferir ao Poder Executivo mais flexibilidade alocativa, uma vez assegurada a possi-
bilidade de intervengio parlamentar tempestiva sobre as decisoes de gasto. E porque
a tempestividade ainda nio estd instalada — institucional e tecnologicamente — que o
impasse permanece. Quanto a isso, vale a pena considerar novamente para os avan-
cos da T1, particularmente da IA.
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Caloroso debate entre especialistas em informdtica e robética aponta para a
iminéncia, em prazos ainda sujeitos a controvérsia, do chamado fen6meno da sin-
gularidade — o crescimento sem precedentes da capacidade computacional, a ponto
de a IA extrapolar o nivel de conhecimento e de habilidades cognitivas dos seres
humanos. Em 1965, Irving John Good especulou que

a inteligéncia artificial poderia provocar uma explosio de inteligéncia, propondo
um cendrio onde, 3 medida que os computadores sio potencializados, hd o aumento
da possibilidade de constru¢io de maquinas com maior capacidade inventiva e de
solugio de problemas que o préprio homem.

Nesse cendrio, a implementagio de painéis de monitoramento parametrizados
com alertas para controle parlamentar poderia ser uma realidade ordindria.

Especulagées futuristicas a parte, o desenvolvimento atual da IA prové evidén-
cias de que o processamento da informagio jd se encontra em ritmo de crescimento
capaz de transformar radicalmente os processos de trabalho humanos em menos de
cinquenta anos. Se a antecipacio estratégica ¢ uma das boas praticas de governanga
publica segundo preceitos da OCDE, a criagdo de linhas de trabalho voltadas a
pensar a IA no setor publico ¢ imperativa. O potencial de gerar, dentro desse novo
paradigma, solugoes inovadoras para muitos dos problemas atuais j& permite que
se concebam produtos para o rastreamento de fendmenos como: interagoes entre
agoes de governo aparentemente desconexas; trajetdrias de decisoes alocativas de
baixa visibilidade e seus impactos sobre segmentos variados da sociedade; e estimativas
acuradas a partir de metodologias submetidas ao aprendizado de mdquinas. Tais
avancos podem deixar para trds muitos dos problemas de visdo, especificagao, dese-
nho e decisio que enfrentamos hoje no setor publico, e no processo or¢amentédrio
em particular. Ademais, a nova organizagao dos processos produtivos e decisérios
ancorados na [A traz em seu esteio uma nova geopolitica internacional, com efeitos
profundos sobre a divisao do trabalho e da riqueza mundial.

Nessa linha, a OCDE adotou, em 2019, principios sobre IA que especificam
valores a serem observados e providéncias a serem adotadas pelos governos, tais como:

* promover investimentos publicos e privados em pesquisa e
desenvolvimento para alavancar inova¢io em IA confidvel;

*  apoiarecossistemas acessiveis de IA, com infraestrutura digital e tecnologias
e mecanismos para compartilhamento de dados e conhecimento;

* assegurar ambiente regulatério que abra espago para a utilizagio de
sistemas confidveis de IA;

*  empoderar pessoas com habilidades em IA e apoiar os trabalhadores para
uma transigao justa; e

28. Disponivel em: <https://pt.wikipedia.org/wiki/Singularidade_tecnol%C3%B3gica>.
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° cooperar com pal’ses € setores para 0 avango na governanga € regulagéo

de IA confidvel.

O teor da primeira recomendagio nos revela as razoes pelas quais muitos paises
falham em desenvolver tecnologia: os investimentos demandam mobilizagao de
volumes expressivos de recursos e requerem lideranga estatal. Em tempos de pro-
funda crise financeira, como a trazida pela pandemia de covid-19, com repercussoes
duradouras, o espago fiscal para a realizacio de investimentos é exiguo. Por essa
razdo, assume especial relevancia a segunda recomendagio: a criagao de ecossistemas
de IA para uso compartilhado de infraestrutura, tecnologias e mecanismos. No caso
brasileiro, a fragmentagio de estruturas de TI e de pesquisa entre drgios dos trés
poderes ¢ também uma valorosa oportunidade: a de reorganizar as capacidades ins-
taladas e os recursos disponiveis para estruturar plataformas colaborativas voltadas
a hospedar e apoiar o desenvolvimento de projetos de IA. Para além de iniciativa
federal entre os poderes, ndo se pode descurar de parcerias interfederativas mais
amplas, por imperativo da realidade — a organizagio de informagées estruturadas
pelos governos estaduais e municipais ¢ critica para a obtengao de dados confidveis
de orgamento e politicas publicas, sem os quais o potencial das novas tecnologias de
IA e aprendizado de mdquina nao se realizard.

7 DIMENSAO DE ACCOUNTABILITY: GESTAO CONSCIENTE DO
DESEMPENHO ORCAMENTARIO

Por fim, a dimensdo de accountability da governanga or¢amentdria vincula-se aos

seguintes principios da OCDE:
* planejamento e gestdo ativos da execugao or¢amentdria (principio 7); e

* integridade e qualidade do orcamento fiscalizadas com independéncia
(principio 10).

Os avangos na transparéncia orcamentdria tém como beneficidrio principal,
naturalmente, a sociedade civil no apoio ao exercicio da participagao e do con-
trole social. Porém, para muitos efeitos praticos, o gestor puiblico ¢, também,
um cidaddo em busca de informagio. Servidores e agentes publicos se ressentem
das mesmas dificuldades discutidas na secio anterior, ainda que operem no lado
de dentro do governo. Barreiras ao fluxo de informagdes oriundas de estruturas
hierdrquicas, agendas setoriais e fragmentagées tecnoldgicas relativizam substan-
cialmente os privilégios formais de ser um agente do Estado. Implica dizer que as
préprias equipes de governo sio beneficidrias de primeira hora de investimentos
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em dados, informagées e evidéncias® e a falta destes impacta substancialmente
a capacidade de gestdo consciente (planejada, gerida, monitorada e avaliada) da
execu¢iao or¢amentdria.

Desafios na produgio de dados e na melhoria de acesso constituem uma das
frentes de trabalho para se elevar a accountability. Por exemplo, a entrega do mé-
dulo de monitoramento e acompanhamento de metas fisicas do sistema federal
de elaboragio da proposta orcamentdria (Sistema Integrado de Planejamento e
Orgamento — Siop) ¢ promessa ainda nao cumprida. Porém, mais desafiadores para
o planejamento, a gestao e o monitoramento da execugio orgamentdria sio questoes
jé discutidas sobre a correlagio entre o orgamento, sob o aspecto contdbil, e a imple-
mentagio da politica publica que o or¢amento pretende viabilizar. O emaranhamento
entre os dois processos ¢ fendmeno de extrema relevincia para identificar os gargalos
e as oportunidades de aprimoramento da gestao publica.

As conexdes a serem desenvolvidas para se avangar na gestdo consciente do
desempenho orcamentdrio se referem a objetivos como os apresentados entre as
figuras 5 e 7 e o grifico 1, ainda carentes de estruturas, processos ¢ métodos ins-
titucionalizados para sua consecugao.

A figura 5 mostra a localizacio da politica puiblica no planejamento orga-
mentdrio de médio prazo (PPA) e a identificacio do foco selecionado para imple-
mentacio, aferindo-se a consisténcia da decisio com o teor dos documentos de
referéncia da politica pablica (incidem aqui as dificuldades discutidas na segao 4).

FIGURA 5
Relacionamento entre documentos orcamentarios e documentos de referéncia
da politica de saneamento basico

CF/1988
Lei n° 11.445/2007
Diretrizes nacionais PPA
para o saneamento 2020-2023
basico
Plansab

Elaboracdo da autora.

29. Pesquisas qualitativas robustas sobre esse fendmeno sdo uma caréncia a ser suprida, de modo a analisar
fatos como este, relatado pela autora como participante-observadora: em 2004, quando o Senado Federal abriu o
Sistema Federal de Administracdo Financeira (Siafi) a acesso publico por meio de plataforma de consulta gerencial
a0 orcamento, o sistema SIGA Brasil, inimeros drgdos do Poder Executivo passaram a utiliza-lo como ferramenta de
trabalho, pela facilidade de acesso e flexibilidade de consultas aos dados que o proprio sistema do governo federal
néo lhes conferia — dados e analytics disponiveis na Secretaria de Tecnologia da Informacao (Prodasen) pendentes de
coleta e tratamento.



Agenda Formal e Agenda Substantiva na Adesao do Brasil as Recomendacdes

de Governanca Orcamentaria da OCDE ‘ 127

A figura 6 apresenta a localizacio da politica publica no orgamento anual,
buscando-se identificar os créditos orcamentdrios afetos ao tema e sua consisténcia com
o planejamento de médio prazo (incidem aqui as dificuldades discutidas na secao 5).

FIGURA 6
Relacionamento entre o planejamento orcamentario de médio prazo e as alocacdes anuais
LDO orgamLeeritéria
2020 2020
Lei
LDO orcamentéaria
PPA
2020-2023 Lei
LDO orcamentaria
2022 2022
LbO orgarrl;:Ltéria
2023 2023

Elaboracdo da autora.

O grifico 1 explicita a busca dos valores referentes as métricas de elaboragio
e execugao das programacoes orcamentdrias — valores do projeto de lei, dotacao
inicial, autorizado, empenhado, liquidado, pago, restos a pagar (RAPs) inscritos
e pagos etc.), hoje facilmente obtidos nos sistemas de informacio orcamentdria
disponiveis no governo federal, uma vez conhecidas as programagoes pertinentes.

Por fim, a figura 7 mostra a histdria por trds dos nimeros: investigagao da ges-
tdo or¢amentdria da politica publica pelo cdlculo dos indicadores de desempenho e,
para cada um, levantamento dos atores envolvidos e fatores explicativos.

Na busca de conexao entre o or¢amento e a politica publica, cada indicador
na figura 7 revela um ou mais aspectos do ciclo da politica publica que impactam o
desempenho verificado do ciclo orcamentdrio. O indicador 1E, por exemplo, revela
problemas de baixa transparéncia e desalinhamento das metas or¢amentdrias com a
capacidade de governo e a politica fiscal. O indicador 3B faz transparecer o custo de
oportunidade de alocagoes indevidas (por razoes diversas comentadas a seguir) que
rebaterd no indicador 1D. O indicador 4D demonstra o efeito de deslocacio entre
orcamentos concorrentes.*

30. Na literatura econdmica, esse efeito também é conhecido como efeito de evicgdo ou efeito crowding-out.
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GRAFICO 1

Aplicacdo das métricas de avaliacdo orcamentaria as bases de dados do orcamento
(2010-2022)
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Obs.: Figura reproduzida em baixa resolugdo e cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das
condicGes técnicas dos originais (nota do Editorial).

FIGURA 7
Métricas de avaliacdo de desempenho orcamentario: a histéria por tras dos nimeros
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Contar essa historia ¢ um grande desafio. A considera¢io dos indicadores de
elaboragio na andlise da execugao orcamentdria (linha A da figura 7) se faz relevan-
te pelo mesmo motivo que os atributos de planejamento impactam o processo de
implementacio de uma politica. No caso do ciclo orcamentdrio, ¢ comum se veri-
ficar que o baixo desempenho de uma despesa, a partir do cotejamento dos indi-
cadores 1A, 1B e 2B, decorra de incoeréncia original dos montantes ou do objeto
da alocagio feita, decorrentes de falhas de formulago pelo Poder Executivo ou de
emendas parlamentares nio alinhadas aos processos de trabalho e a capacidade
de atuagio do 6rgao executor. Entre os fatores de falhas de formulagao com impactos
sobre a execugao, encontram-se: inconsisténcia & priori entre os limites orcamentdrios
e financeiros conferidos ao 6rgao e a obtengao da meta fiscal (incidente nos indica-
dores 3A, 4A, 3B e 2D); inconsisténcia a priori entre as metas fisicas e financeiras e a
capacidade operacional do 6rgao executor (incidente em 3B e 2C); baixa maturidade
da estratégia de execucio desenhada (modalidade de aplicagio, processos licitatdrios,
documentagio, provisionamento para riscos institucionais — judicializa¢io e outros —
etc.) (incidente em 3B e 2C); inconsisténcia a priori entre a estratégia de execugao e
o principio da anualidade or¢amentdria (incidente em 1D e 1E); e seleco adversa
de fornecedores (incidente em 2C). Nao estd no escopo deste capitulo explicar em
detalhes o exercicio de andlise. O que importa, presentemente, ¢ ressaltar trés aspectos.

Primeiro, os fatores incidentes sobre planejamento, gestio ¢ monitoramento
da execugio orcamentdria retratada nos indicadores sao fortemente afetados pelo
planejamento, pela gestdao e pelo monitoramento das politicas publicas que sub-
jazem ao ciclo orcamentdrio. Problemas tratados corriqueiramente nos estudos de
politicas publicas, como falhas de desenho, focalizagao, coordenagio, capacidade
de governo, informagao e comunicagio, sio precisamente os mesmos que explicam
a trajetdria de desempenho da despesa ao longo do ciclo orgamentério. A contabili-
dade publica é apenas o letreiro em neon que convida ao filme da realidade.

Segundo, como se dd em toda andlise sistémica, quer se parta da avaliagio da
politica publica, quer se parta da avaliacio da gestdo orcamentdria, chega-se a0 mesmo
conjunto de fatores e conclusoes. Relatérios recentes do TCU?! contendo andlises de
indmeros programas governamentais tém contribuido para explicitar o fato e mostrar
que a formagio de capacidade no setor publico para monitoramento, avaliagio e con-
trole de politicas puablicas ¢ imprescindivel & boa gestdo orcamentéria.

Terceiro, e mais importante, embora se chegue a tentagio de concluir que
a solugdo para as falhas de desempenho or¢amentdrio esteja no aperfeicoamento

31. "0 RePP foi desenvolvido em cumprimento ao disposto no art. 123 da LDO 2018, que confere ao TCU a
responsabilidade por enviar a Comissdo Mista de Planos, Orcamentos Publicos e Fiscalizacdo (CMO) do Congresso
Nacional um quadro resumo relativo a qualidade da implementacéo e ao alcance de metas e objetivos dos programas
e acdes governamentais objeto de auditorias operacionais realizadas, para subsidiar a discussao do Projeto de Lei
Orcamentaria Anual”. Disponivel em: <https://sites.tcu.gov.br/relatorio-de-politicas/>.
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do planejamento governamental de partida (o que, de resto, é tautologicamente
verdadeiro), a questao relevante ¢ o que se entende por planejamento. Cada vez
mais se reconhece que a linearidade de concepgao do ciclo da politica publica ou
do ciclo orcamentirio deve dar lugar a abordagens mais consentineas com a na-
tureza complexa da realidade, que pede mecanismos e capacidade de aprendizado
dinimicos, ajustes tempestivos, improvisagao criativa e avaliacio continua. Se a
estrutura institucional e funcional do orgamento tem se mostrado cada vez menos
adequada 2 efetivagao de politicas publicas (se é¢ que algum dia o foi), a dicotomia
entre planejamento e implementagio deve dar lugar ao conceito de planejamento
em acdo ou de execugio reflexiva, como se queira. As metodologias dgeis nascidas
no mundo da ciéncia da informagao vém aos poucos abrindo visdes renovadoras,
em contraposi¢ao ao decdlogo pesado do planejamento cldssico.

Essa discussio ainda nos convida a uma reflexio adicional. A recomendacio
da OCDE de que os governos desenvolvam capacidade de definir prioridades nao
se justifica apenas pela limitagio de recursos financeiros diante de demandas ili-
mitadas ou pelas limita¢des da capacidade de atuagio governamental (disponibi-
lidade de equipes, expertise e tecnologia para formular e bem gerir a execugao das
agoes). Fundamenta-se também nos requisitos de aprendizado consciente ao longo
do processo de intervencgio, em toda sua extensio, e pelo imperativo de interven¢io
responsdvel sobre um sistema dinimico e complexo permeado por fatos de baixa
visibilidade. Por consequéncia, cultivar a capacidade de fazer escolhas e definir prio-
ridades nao se aplica somente ao centro de governo — os maltiplos centros de decisao
que impactam a programagio or¢amentdria precisam ser considerados na equagao.

8 CONSIDERACOES FINAIS

A escrita da governanga orcamentdria é um processo permanente no Brasil, como
em todos os paises. Aqui, porém, o desafio vai além dos aperfeicoamentos incremen-
tais do sistema. Trata-se de aproveitar o potencial transformador dos principios da
OCDE para deflagrar jungées criticas nos campos da gestao fiscal, do planejamento
transversal de longo prazo e da elaboragio e execugdo or¢amentdrias visceralmente
informadas por novas lentes e novas tecnologias de producio de politicas publicas.

O escritor mogambicano Mia Couto (2011, p. 109, grifo nosso), a0 comen-
tar a grandiosidade do legado de Guimaries Rosa para a literatura brasileira — dando
a nosso pais uma linguagem, um lugar, um tempo, uma diversidade, uma cultura e
uma plasticidade que o Brasil nao sabia que tinha —, trouxe a lume a real fonte do
valor produzido:

Joiao Guimardes Rosa nio fez da literatura a sua carreira. Interessava-o sim a
intensidade, a experiéncia quase religiosa. A maior parte dos seus nove livros
foi publicada postumamente. Para Rosa, nio sio os livros que importam, mas
0 processo da escrita.
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Com perdao pelo uso rasteiro da analogia, este capitulo analisou a adesio
do Brasil aos principios de governanca orgamentdria da OCDE por dois prismas
subjacentes a citagdo pregressa: o de compreender que o valor desse esforco decorre
do processo de deflagracao das consequéncias sistémicas que os principios carregam
(a primazia da esséncia sobre a forma); e, a partir desse entendimento, alertar para o
risco de que a obtencio do certificado, pela dependéncia de trajetéria, seja captura-
da por movimentos de autorreforgo do status quo na arena orgamentéria, destruindo
o potencial transformador que justificaria o esforgo de adesao. Longe de desmerecer
a importancia do certificado obtido, a gestao dos riscos associada ao sucesso da
agenda formal é condi¢do para que o caminho da OCDE nos permita passar as
geragoes futuras um lugar, um tempo, uma diversidade, uma cultura e uma plasti-
cidade brasileira a altura do que Guimaraes Rosa nos legou, no pela persecugao de
um livro publicado, mas pela experiéncia quase religiosa da escrita.
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