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1 INTRODUCAO

As desigualdades sao problemas sociais que tém mobilizado grande interesse e atengao por parte da
sociedade. Porém, hd um grupo especifico de desigualdades que apenas recentemente tem recebido
a aten¢do devida no debate publico: as desigualdades socioespaciais. Estas se referem as circunstdncias que
impactam negativamente o acesso a oportunidades em fun¢ao do enderego de moradia. Considera-se
que dentro de uma determinada drea administrativa (municipios ou estados) existe uma segregacio
entre regides que reforca estigmas em torno dos sujeitos oriundos dos territérios mais vulnerdveis,
ampliando os riscos das periferias em relacio as dreas centrais e concentrando em determinadas
localidades a circulagio de recursos (materiais e intelectuais, publicos e privados). Em sintese, o
territério acaba funcionando como um gatilho de reprodugao de outras desigualdades, que sio, por
essa razao, aprofundadas e cristalizadas.

Ha sinais de que nossa sociedade estd comegando a reconhecer as desigualdades socioespaciais
como um problema publico. Desde a redemocratizagio, o assunto tem ganhado tra¢io na agenda e
temos assistido a avangos no marco legal e nos instrumentos de planejamento das cidades brasileiras
no sentido de incorporar a dimensao socioespacial. Exemplos desses avancos sdo a institui¢io do
Estatuto das Cidades e dos Planos Diretores, que propdem uma visao de desenvolvimento de longo
prazo que preza pela inclusao dos territérios periféricos, o uso de indicadores multidimensionais de
vulnerabilidade para o planejamento ptiblico, como o Indice de Qualidade de Vida Urbana de Belo

Horizonte, e a adogao de orcamentos participativos (OPs) que privilegiam territérios vulneraveis.

Apesar de trés décadas de esforcos, as desigualdades socioespaciais, entretanto, nao parecem estar
se reduzindo de forma significativa nas cidades brasileiras. Em Sao Paulo, alguns problemas sociais estao
se tornando menos intensos nos bairros mais desenvolvidos, ao passo que ficam mais graves em regioes
periféricas. O Mapa das Desigualdades 2021 mostrou, por exemplo, que a média da cidade em indica-
dores como gravidez na adolescéncia e oferta de trabalho formal melhorou entre 2020 e 2021, mas a
distincia entre o melhor e o pior distrito piorou de forma considerdvel (Rede Nossa Sao Paulo, 2021).

A pandemia de covid-19 tornou as desigualdades territoriais ainda mais evidentes ao explicitar
as diversas dificuldades enfrentadas pelas populagdes periféricas. Como resposta @ pandemia, muitos
governos pelo mundo optaram por aumentar o investimento nas cidades e em seus habitantes para
ampliar a resiliéncia comunitdria. Debates sobre como Reconstruir Melhor (Build Back Better) ou
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sobre um New Deal verde sdo alguns dos exemplos de uma mudanga de discurso acerca do papel
do Estado e dos governos locais na busca de um modelo sustentdvel de desenvolvimento orientado
para a reducdo das desigualdades.

Além disso, o cendrio pandémico também permitiu enxergar as dificuldades do Estado em
identificar os grupos mais vulnerdveis e reagir com as politicas e a velocidade adequadas. Nesse sentido,
além da necessidade de aumentar os investimentos publicos, esses movimentos de retomada do
papel do Estado na construgao do desenvolvimento sustentdvel também tém advogado por maior
autonomia para os governos locais, aproximando as decisdes do publico diretamente beneficiado.

Nesse contexto, os or¢amentos municipais parecem ter se tornado uma arena cada vez mais
importante de inovagoes na gestao publica. Sendo esta uma das principais ferramentas para garantir
que os recursos publicos sejam aplicados de forma efetiva, temos o desafio de construir processos
de or¢amentagio que garantam que o gasto aconteca nos lugares corretos. E a esse desafio que este
artigo busca responder, analisando os potenciais beneficios de uma abordagem regionalizada de or¢a-
mento publico a partir da experiéncia recente do uso de critérios de vulnerabilidade para alocagao
or¢amentdria no municipio de Sao Paulo.

Sabemos que diferentes cidades tém distintas formas de governanca, refletindo os contextos
sociais e politicos dos paises onde estdo inseridas e que essas formas de governanga moldam os pro-
cessos or¢amentdrios. O grau de descentralizagio da gestao publica é um dos pontos principais de
variagdo. Em cidades como Londres ou Santiago, a gestao estd dividida em distritos com autonomia
politica, administrativa e orcamentdria. Nesses casos, o desafio estd em estabelecer mecanismos de
integragao municipal e de redistribuicio fiscal que garantam a transferéncia de recursos dos distritos
mais ricos para os mais pobres. No Reino Unido, por exemplo, a Lei de Financas dos Governos
Locais* estabelece que os boroughs (bairros) mais ricos devem pagar uma tarifa em toda receita oriunda
da taxagao de servicos que exceda a demanda local por servigos ptblicos. Com o pagamento dessa
tarifa, é possivel complementar o orcamento dos bairros que nao conseguem dar conta de fornecer
os servigos publicos demandados com as receitas geradas localmente.

Em cidades cujo modelo de gestao municipal é mais centralizado, como nos municipios bra-
sileiros ou em cidades como Paris e Madri, os or¢amentos também sio centralizados, e esses tipos de
mecanismo de redistribui¢io orcamentdria pela receita nao existem. Isso significa que a administragio
municipal central determina por meio do gasto quais lugares recebem mais ou menos recursos
or¢amentdrios. Tradicionalmente, as despesas sio apresentadas anualmente de acordo com critérios
de classifica¢io econdmica (referéncia contdbil), institucional (6rgao ou entidade piblica executa a
despesa) e funcional-programadtica (programa de governo a que a despesa estd associada). O critério
geogréfico quase nunca ¢ utilizado, invisibilizando o impacto territorial.

Um estudo desenvolvido pela Fundagio Tide Setubal (2019), entretanto, mostrou que pelo
menos quinze cidades ao redor do mundo estio empenhando esfor¢os para adicionar alguma forma
de classificagao geogrifica ao orgamento publico. Em Paris, por exemplo, o orgamento anual da Comuna
¢ acompanhado de um anexo de investimentos localizados, que classifica aqueles planejados no
or¢amento por distrito. Por sua vez, Buenos Aires localiza 100% das despesas nos distritos da cidade.
Em ambos os exemplos, a classificagao das despesas por distrito foi adotada como uma medida para
aumentar a transparéncia, possibilitando novas formas de accountability do gasto publico.

4. Local Government Finance Act 1992. Disponivel em: <https://www.legislation.gov.uk/ukpga/1992/14/contents>.
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O mesmo estudo demonstrou que o governo da Cidade do México vai além de aumentar a
transparéncia, adotando uma abordagem regionalizada também para o processo de planejamento orga-
mentdrio. Parte do orgamento é distribuida de acordo com uma férmula que leva em conta a variagao de
indicadores, como 4rea, populagio e pobreza entre as vrias prefeituras (a/cadias) que compoem a cidade.

Esses exemplos mostram que a classificagio geogréfica da despesa estd comecando a ser usada
nao apenas como uma medida de transparéncia ou de aumento do accountability da despesa, mas
também como uma aliada no planejamento da alocagao de recursos. A experiéncia da Cidade do
México é uma das fontes de inspiragao para o caso de Sao Paulo.

2 0 CASO DO PLANO PLURIANUAL (PPA) 2022-2025 DA CIDADE DE SAQ PAULO: REGIONALIZACAQ
DO ORCAMENTO COMO INSTRUMENTO PARA COMBATER AS DESIGUALDADES TERRITORIAIS

A pandemia de covid-19 afetou metrépoles como Sao Paulo de forma especialmente dura.
Os moradores das periferias da cidade — que jd enfrentavam muitos problemas de infraestrutura,
como habita¢ao precdria e falta de saneamento — nao conseguiram, em sua maioria, trabalhar de casa,
tendo, portanto, até duas vezes mais probabilidade de morrer de covid-19 que aqueles de regides
mais ricas (Rede Nossa Sao Paulo, 2021).

Em 2020, em meio ao cendrio de pandemia e as elei¢oes municipais, a Fundagao Tide Setubal e
a Rede Nossa Sao Paulo desenvolveram o documento (Re)distribuicio Territorial do Orcamento Piblico:
uma proposta para virar o jogo das desigualdades (Fundagao Tide Setubal e Rede Nossa Sao Paulo,
2020). Esse documento defendia a criagio de um indice de regionalizacdo composto de indicadores
de déficit de infraestrutura e de vulnerabilidade social para cada uma das 32 subprefeituras da cidade,
que seria aplicado no PPA municipal para planejar a alocagio do valor discriciondrio disponivel para
investimentos e expansao da rede de servicos publicos na cidade, estimado em R$ 13 bilhoes para o
quadriénio. Ao submeter 2 Cimara Municipal cada orgamento anual, a prefeitura ficaria responsavel
por incluir um relatério demonstrando se a execu¢io orgamentdria do ano anterior se deu de acordo
com o planejado e propondo eventuais corregdes para o exercicio seguinte.

Essa proposta chamou a atengao de técnicos da prefeitura, que convidaram a Fundagao Tide
Setubal para colaborar na criagio de uma versao oficial para o indice, a qual seria incorporada no PPA
2022-2025. Algumas mudangas foram feitas em relagdo a proposta original, refletindo preocupagoes
de que alguns dos indicadores propostos nao necessariamente refletiam as competéncias de atuagio
do governo local. Também houve questionamentos sobre a aplicagio de uma estratégia regionalizada
para todo o orcamento de investimento e expansdo de servigos sem considerar os compromissos
eleitorais jd assumidos pelo prefeito, o que seria inadequado para uma primeira utilizagio do indice.
Esse processo de adaptagio da proposta original culminou com a criagio do Indice de Distribui¢ao
Regional do Gasto Pablico Municipal, incorporado ao PPA 2022-2025 e aprovado pela Cimara
Municipal em dezembro de 2021. Segundo o PPA, o indice serd usado em cada or¢camento anual
para determinar a aplicagao de R$ 5 bilhoes de investimentos e expansio do custeio em quatro anos.
Diferentemente da proposta original, que previa que cada Lei Or¢amentdria Anual (LOA) deveria
trazer uma avaliagdo sobre a aplicagdo do indice e eventuais ajustes para o exercicio, a lei do PPA
estabeleceu que a aplicagao do indice em cada exercicio serd normatizada pelo decreto anual que
regulamenta a execu¢do or¢amentdria. A versao final do indice é composta dos indicadores mostrados
no quadro 1, sendo calculado para as 32 subprefeituras. O indice é uma tentativa de operacionalizar
o conceito complexo e multidimensional de vulnerabilidade, englobando varidveis que refletem
aspectos sociais e infraestruturais da vida em contextos periféricos.
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QUADRO 1 )

Variaveis e pesos que compdem o Indice de Distribuicio Regional do Gasto Publico Municipal

Dimensao Variaveis Peso

N _ Familias inscritas no CadUnico (ponderado por faixa de renda) 20%

\P/:SIr;etr(e)att)alll!%a(;iOZSOC|al Taxa de empregos formais por habitante 20%

Mortes por causas externas 20%

Infraestrutura urbana Falta de acesso a coleta de esgoto 15%

Peso total: 30% Domicilios em favelas 15%

Demografia Populagéo 10%

Fonte: Cidade de Sao Paulo (2021).

Obs.: CadUnico — Cadastro Unico.

Quando aplicado as 32 subprefeituras de Sao Paulo, o resultado é uma distribuicio de recursos
que favorece as bordas da cidade (figura 1). Essas dreas concentram grande parte da populagio em
situagio de vulnerabilidade, um fenémeno que foi devidamente capturado pelos indicadores que

compdem o indice.

FIGURA 1
Participacdo percentual das subprefeituras no indice de Distribuicio Regional do Gasto Piblico Municipal

indice de distribuicdo
] 0,7%-1,5%
] 1,5%-2,5%
B 2.5%-3,5%
B 35%-4,5%
B 45%-7,1%

Fonte: Cidade de Sao Paulo (2021).

Obs.: PR — Perus; PJ — Pirituba; FB — Freguesia/Brasilandia; CV — Casa Verde/Cachoeirinha; ST — Santana/Tucuruvi; JT — Jacana/Tremembé;
MG —Vila Maria/Vila Guilherme; LA — Lapa; SE — Sé; MO — Mooca; VP — Vila Prudente; AF — Aricanduva/Formosa; PE — Penha; EM — Ermelino
Matarazzo; SB — Sapopemba; IQ — Itaquera; MP — Sdo Miguel; SM — Sdo Mateus; CT — Cidade Tiradentes; G — Guaianases; IT — Itaim
Paulista; BT — Butantd; Pl — Pinheiros; VM — Vila Mariana; IP — Ipiranga; CL — Campo Limpo; SA — Santo Amaro; JA — Jabaquara; AD — Cidade
Ademar; MB — M'Boi Mirim; CS — Capela do Socorro; PA — Parelheiros.
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Cabe dizer que, em municipios grandes como Sao Paulo, cada secretaria jd trabalha com seu
préprio conjunto de indicadores que monitoram a demanda por investimentos em educagio, satde e
infraestrutura, entre outras, nas diferentes regioes da cidade. A Secretaria Municipal de Educacio, por
exemplo, monitora os bairros que tém maior ou menor demanda por novas escolas e creches, e esta
informagio ¢é levada em conta na elaboragao da proposta orcamentéria. Assim, fica a pergunta: por
que criar regras para o processo or¢amentdrio que vinculem a despesa a determinadas dreas da cidade
se as secretarias responsdveis pelas diversas politicas tém seus préprios critérios de regionalizagao?

3 OS BENEFICIOS POTENCIAIS DAS ESTRATEGIAS REGIONALIZADAS DE ORCAMENTACAOQ PUBLICA

Como discutimos até aqui, o principal motivo para a adogio de estratégias regionalizadas de orgamen-
tacdo ¢ a necessidade de os governos combaterem as desigualdades socioespaciais. Mas essas estratégias,
ao introduzir novos critérios para o planejamento e a execugio or¢amentdria, criam novas regras de
governanga que possibilitam combater outros aspectos problemdticos dos sistemas tradicionais
de gestao orcamentdria. Neste artigo, vamos argumentar que a regionalizagio dos processos or¢a-
mentdrios pode contribuir para i) aumentar a transparéncia; ii) melhorar a qualidade da participacio
cidada no or¢amento; iii) melhorar a capacidade de gestao e priorizagao intersetorial dos governos;
iv) contrabalangar o incrementalismo na alocacio de recursos orcamentdrios; e v) implementar uma
or¢amentag¢io baseada em objetivos de alto nivel. Cada um desses beneficios potenciais é alcangado
por meio de processos especificos derivados da implementa¢io de metodologias regionalizadas de
gestdo orgamentdria, e serdo descritos separadamente a seguir.

3.1 Transparéncia

As diferentes estratégias de orgamento regionalizado tém em comum a necessidade de incorporar a
localizagio geografica das despesas como parte do sistema de classificagao, o que aumenta o volume
de informacio sobre o orgamento que é produzido ao longo das etapas de formulagao, execucio e
avaliagdo. Assim, este tipo de abordagem traz mais transparéncia ao processo, tornando possivel a
andlise e avaliagao desta nova caracteristica da despesa.

O grau em que as abordagens regionalizadas de fato aumentam a transparéncia vai depender
da qualidade, da confiabilidade e do formato no qual a informagao regionalizada estd sendo gerada,
o que representa um grande desafio para os departamentos de contabilidade na gestao publica
municipal. Ainda assim, a ado¢do de estratégias regionalizadas de or¢amentagio enriquece o sistema
de classificagio da despesa e pode ser, portanto, considerada uma importante ferramenta na melhoria da
transparéncia governamental.

3.2 Participagdo cidada efetiva

O OP foi uma importante inovagao surgida no municipio de Porto Alegre. Ao longo das dltimas
décadas, esta metodologia vem se disseminando pelo mundo, adaptada a diferentes contextos e
evoluindo a medida que o avango tecnoldgico permite novas formas de engajamento popular com
o processo orcamentdrio (Baiocchi e Ganuza, 2017).

H4 uma multiplicidade de métodos de participagiao no or¢camento, com resultados variados
em termos de qualidade e legitimidade dos processos participativos, bem como da efetividade das
decisoes tomadas a partir da participagio. Nesse contexto, a informagao acerca da localizagao do
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gasto pode ser um mecanismo importante a fim de conectar os processos or¢camentdrios com a vida
comunitdria, trazendo as decisdes para mais perto de quem ¢é afetado por elas.

Além disso, para que os processos participativos sejam sustentdveis, é necessdrio que os go-
vernos sejam responsivos as demandas da populacio. Se um férum local participativo define uma
lista de investimentos prioritdrios em um processo participativo deliberativo legitimo, o governo
municipal deve ser capaz de realizar as entregas pactuadas. Nao sendo assim, o publico pode perder a
fé e interromper sua participacio no processo. Afinal, mandatdrios e gestores pablicos tém a repu-
tagao de prometer demais e entregar de menos, especialmente no que se refere a investimentos em
regioes vulnerdveis.

Estratégias regionalizadas de orgamento podem contribuir para o enfrentamento do problema de
confianca. Um teto or¢amentdrio claro para novos investimentos em cada regiao da cidade, como o
proposto no PPA 2022-2025 de Sao Paulo, pode munir os féruns participativos de uma compreensao
mais realista do que é realmente possivel de ser implementado no curto e médio prazo, fornecendo
aos participantes um espago mais claro de tomada de decisao e ajustando suas expectativas em relagao ao
que ¢ ou nao possivel de ser realizado.

Um experimento com assembleias cidadas para delibera¢do or¢amentdria conduzido pela
Fundagio Tide Setubal e por parceiros em duas subprefeituras da cidade de Sao Paulo apresentou
a grupos de trinta cidaddos comuns alguns cendrios de investimento para suas regioes (Fundagao
Tide Setubal, 2021). A partir desses cendrios e com base em um claro limite orcamentirio e em
informagées detalhadas sobre os investimentos planejados pela prefeitura, incluindo informagoes
relacionadas ao custo de cada intervengao, os grupos tiveram como desafio definir sua prépria pro-
posta de investimento para cada subprefeitura para o periodo do PPA 2022-2025. Essa experiéncia
piloto de deliberacio sobre um or¢amento regional demonstrou que os cidadaos foram capazes de
reconhecer os trade-offs envolvidos na escolha de um investimento em detrimento de outro e chegar
a consensos que permitiram elaborar uma proposta regional coletiva de alocacio de fundos piblicos.

E importante ressaltar que, diferentemente das metodologias tradicionais de OB, o limite
or¢amentdrio para cada subprefeitura nao foi estabelecido a partir de uma fatia limitada do or¢gamento
destinada a deliberagio, mas sim a partir do indice proposto para o PPA 2022-2025 aplicado a todo
o valor de investimento estimado. Desta forma, torna-se possivel debater de forma participativa nio
apenas uma fragao do gasto que serd feito pela prefeitura no territério, como é comum nos modelos
de OP, mas também todo o conjunto do investimento orcado. A existéncia desse parimetro territo-
rializado permite que o governo local chegue a um pacto com a comunidade acerca de quais sdo as
prioridades para curto e longo prazo para a regido, calibrando as expectativas dos cidadaos e contri-
buindo para o restabelecimento de uma cultura de confianga no governo.

3.3 Priorizacao intersetorial

Orcamentos regionalizados podem ser um passo importante para a promogao da intersetorialidade
e da integracio das politicas publicas, particularmente nas regides mais pobres. H4 uma extensa
literatura que afirma a importancia de abordagens que envolvam todo o conjunto do governo
para promover o desenvolvimento de dreas vulnerdveis (Parkinson, 1998; Smith ez a/., 1996). Em
contextos de multiplas vulnerabilidades, as agéncias publicas devem trabalhar juntas e em sinergia
para conseguir obter bons resultados. Exemplos como o “urbanismo social” da cidade de Medellin
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demonstram que, além do engajamento comunitdrio, um entendimento claro das prioridades é fator
decisivo para o sucesso de intervengdes em dreas vulnerdveis (Leite e# al., 2019).

Obter essa sinergia entre diferentes érgaos publicos que atuam no mesmo territério nao ¢
simples, especialmente se os esforcos e os recursos de cada setor do governo estiverem dispersos,
como acontece quando cada secretaria possui seus proprios instrumentos de diagndstico e de aferi¢io
dos niveis de demanda por servigos nas diferentes regioes da cidade. A adogao de critérios unificados
no processo de planejamento orcamentdrio que estabelecam quais dreas da cidade devem ser prio-
rizadas pelo conjunto da administra¢io publica pode facilitar a cooperagao entre diferentes secre-
tarias e o estabelecimento de planos e estratégias de implementagio conjuntas. Nessa situagao, os
constrangimentos impostos pelo processo or¢amentdrio regionalizado, obrigando o investimento
em determinadas regiodes, podem atuar como um incentivo a cooperagio de setores que nao estao
acostumados a trabalhar de forma coordenada.

3.4 Incrementalismo na alocacao de recursos

O incrementalismo é um tema conhecido no debate sobre as ineficiéncias na alocacao de recursos
or¢amentdrios. Segundo o modelo incremental, o0 orcamento de cada ano ¢ elaborado com base nos
valores planejados ou executados no ano anterior, com pequenas variagoes incrementais. Neste modelo,
“a base do orgamento ¢ tida como quase totalmente dada, sendo a (...) principal preocupagio com-
preender os fatores que explicam como ocorrem as mudangas marginais dessa base” (Alves, 2016).

Em termos das desigualdades socioespaciais, isso pode resultar em um agravamento dos
problemas, ou seja, as despesas do Estado podem contribuir para reforcar as diferencas existentes
na distribuigdo espacial de oportunidades e de servicos publicos nas cidades. Isso porque o incre-
mentalismo tende a favorecer as dreas mais desenvolvidas de maneiras nao necessariamente Gbvias.

As dreas mais ricas normalmente concentram a maior parte das grandes empresas e pontos
turisticos. Os moradores dessas regides tém acesso facilitado a stakeholders-chave na disputa pelos
recursos publicos, como a midia, vereadores, gestores piblicos, grandes investidores em campanhas
eleitorais, entre outros. A atuacio desses grupos faz com que investimentos nas regioes centrais
sejam apresentados como gastos que favorecem a cidade como um todo, geram empregos e receitas
oriundas do turismo e, portanto, tendem a ganhar a simpatia de um grupo maior de pessoas. No
entanto, investimentos nas periferias tendem a ser vistos como benéficos apenas para a popula¢io
daquelas regides. Como no modelo incremental a maior parte dos recursos de um determinado ano
estd comprometida com a reprodugio da distribuigao observada no ano anterior, o acesso privilegiado
dos habitantes das regides centrais ao processo de tomada de decisao e de formagao da opinido
publica faz com que o pouco recurso disponivel para novos gastos seja alocado nessas regioes.

Além disso, muitos servigos contratados pelo governo sio mais baratos em dreas mais desen-
volvidas, em comparagio com as periferias (por exemplo, custos de transporte, telecomunicagoes e
contratagdo de profissionais de satide). Como os custos tendem a ser mais baixos e as dotagoes de
manutengio para essas dreas jd sao mais altas em qualquer ano determinado, todo tipo de abordagem
incrementalista na defini¢io do orgamento baseada em um simples percentual linear de corregio
favorece as dreas mais desenvolvidas.

Por fim, é importante mencionar que as normas de gestao administrativa do governo podem
produzir efeitos regressivos nio intencionais em termos da distribuicio territorial da despesa.
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Um exemplo deste tipo de situagao foi mostrado em um estudo recente sobre a remunera¢io média
paga para professores nas escolas piblicas de Sao Paulo (Transparéncia Brasil e Fundagio Tide Setubal,
2021). O estudo mostrou que, apesar de as estruturas de carreira do servigo publico municipal nao
diferenciarem de forma significativa os saldrios de acordo com o local na cidade, os mecanismos
de progressao na carreira criam incentivos para que professores mais bem remunerados e com mais
experiéncia optem por ser alocados em escolas nas regides mais ricas. Quando vistas no agregado,
e considerando que o orcamento de pessoal da educagio ¢ uma das maiores despesas das cidades
brasileiras, essas regras produzem uma distribuigao de recursos extremamente regressiva do ponto de
vista territorial. Como consequéncia, as escolas em contextos periféricos que enfrentam os maiores
desafios para garantir a aprendizagem tém de lidar com altos indices de zurnover de profissionais,
além de trabalhar com professores menos experientes e com saldrios mais baixos, gerando um circulo
perverso de aumento das desigualdades.

Considerando todos esses aspectos, parece claro que o modelo incrementalista produz resul-
tados indesejaveis do ponto de vista do combate as desigualdades socioespaciais. E somente a partir
da inser¢ao da varidvel territorial nos processos de formulagao e avaliagao do processo or¢amentdrio
que os mecanismos de reprodugdo de desigualdades embutidos no modelo incremental puderam
ser descritos e observados, trazendo a luz processos que podem estar contribuindo para a piora de
problemas sociais a0 mesmo tempo que consomem grandes quantidades de recursos publicos.

3.5 Orcamentagao baseada em prioridades de alto nivel

No campo do debate sobre a gestao orcamentéria, o principal modelo que se contrapoe ao incremen-
talismo ¢ o orgamento baseado em resultados ou orgamento baseado em desempenho. Neste modelo,
a alocagio de recursos estd direta ou indiretamente relacionada com o desempenho passado e/ou
com a previsio de desempenho futuro de cada agao orcamentdria (OECD, 2008). Uma das prin-
cipais criticas a respeito deste modelo diz respeito as dificuldades envolvidas na sua implementagio.
E complexo selecionar resultados e indicadores de monitoramento para todos os setores de governo,
definir custos para as atividades envolvidas na obtengao desses resultados e monitora-los em ciclos
or¢amentdrios curtos, principalmente considerando a assimetria de informagées existente entre os
tomadores de decisdes orcamentdrias e as secretarias finalisticas. Em outras palavras, os tomadores
de decisdes orgamentdrias nao tém acesso ou capacidade de compreender o sistema de indicadores
que serve de base para o planejamento setorial.

Assim, esses atores frequentemente tomam decisoes de alocagao de recursos baseados em pouca
informacio e sem uma estratégia prépria, a nao ser a manutengao do equilibrio fiscal, deixando as
decisoes estratégicas serem tomadas com critérios ad hoc, frequentemente orientadas apenas pela
sensibilidade politica do mandatirio e pela execugio do ano anterior, reproduzindo o incrementa-
lismo, ainda que a peca orcamentdria esteja recheada de indicadores de desempenho. A tarefa de
avaliar a qualidade das decisoes de alocagio ou o impacto do gasto publico em um cendrio como
este ¢ bastante dificultada.

A Organizagao para a Cooperagao e o Desenvolvimento Econémico (OCDE) tem formulado
um novo entendimento para o orgamento baseado em resultados, segundo o qual os governos
devem, além de definir e monitorar indicadores de desempenho, estabelecer marcos estratégicos de
gestdo orcamentdria com prioridades de alto nivel. Esta modalidade de gestao or¢amentdria implica
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a aplicacdo sistemdtica de ferramentas e processos analiticos como uma parte rotineira dos processos
orcamentdrios de forma a destacar como o orcamento contribui para o progresso de prioridades
especificas de alto nivel e para ajudar a melhor informar e financiar as politicas que contribuem
para o alcance dessas prioridades (Nicol, 2022, p. 3).

As prioridades de alto nivel contribuem para orquestrar os esfor¢os de mensuragio de desem-
penho, selecionando quais indicadores e resultados serdo priorizados nos processos de planejamento,
execugio e avaliagio or¢amentdria. Exemplos nos paises da OCDE incluem: atingir os objetivos de
desenvolvimento sustentdvel, combater as mudangas climdticas ou reduzir as desigualdades de género.
Como trago comum, esses objetivos envolvem esfor¢os de natureza intersetorial e com resultados
observdveis apenas no longo prazo.

A orcamentacio regionalizada, conforme proposta no PPA 2022-2025 do municipio de
Sao Paulo, cria uma vinculagao territorial do gasto, introduzindo o combate as desigualdades
socioespaciais como uma prioridade de alto nivel para a administragao e trazendo novas perspectivas
para as dindmicas de decisao sobre a alocagio orcamentdria. Isso pode ajudar a simplificar a organi-
zagao do sistema de objetivos e indicadores de desempenho ao estabelecer um macro-objetivo claro:
investir nos territérios mais vulnerdveis e em politicas que impactam os indicadores que compoem
o Indice de Distribuigio Territorial do Gasto Piiblico. Diferentes objetivos e resultados desejados
de politicas passam a ser resumidos em um indice sintético que pode ser usado para o planejamento
e monitoramento de uma maneira simples e compreendida por todos, evitando problemas de assi-
metria de informacoes entre as diferentes dreas.

4 CONSIDERACOES FINAIS

O PPA 2022-2025 representa um grande passo em diregio a adogio de um orcamento totalmente
regionalizado para Sao Paulo.

E importante acrescentar que esta no ¢ a primeira vez que indicadores sao usados para deter-
minar a distribui¢io regional de recursos publicos. Como vimos anteriormente, a Cidade do México
aloca parte de seu orgamento de acordo com indicadores, e muitas cidades com experiéncias de OP
também distribuem partes do or¢camento favorecendo regiées menos desenvolvidas.

Dois aspectos principais diferenciam o PPA de Sao Paulo das implementag¢oes anteriores de
or¢amento regionalizado. Em primeiro lugar, temos o peso de varidveis que capturam a vulnerabi-
lidade social, com 90% da composi¢io do indice que responde por alguma dimensio de qualidade
de vida ou déficit de infraestrutura nesses territérios. Na Cidade do México, por exemplo, o peso
das varidveis que tentam capturar algum aspecto de vulnerabilidade, como pobreza ou disponibi-
lidade de dreas verdes, é muito menor, com varidveis mais neutras como drea total ou populagio
respondendo pela maior parte do cilculo.

Em segundo lugar, muito embora o indice ndo se aplique a todo o or¢amento discriciondrio
de investimento e ampliagio do custeio como inicialmente proposto, ele ainda abrange uma parte
bastante significativa, respondendo por cerca de 25% de todo o orcamento discriciondrio previsto

g ¢
para o quadriénio.” Este é um percentual muito maior do que é normalmente alocado em pro-
gramas de OP, que normalmente sao calculados de forma a favorecer dreas menos privilegiadas.

5. Estimativa dos autores com base em projecdes de crescimento das receitas e despesas de custeio.
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Esses dois aspectos tornam o PPA de Sao Paulo e sua estratégia de alocagao regionalizada de recursos
uma tentativa mais ambiciosa e abrangente de usar o orgamento como ferramenta de combate as
desigualdades socioespaciais.

Se essa estratégia serd adequadamente implementada ou nao ainda é uma questao em aberto.
Fazer um uso efetivo da regionaliza¢io serd um grande desafio para uma prefeitura que até o momento
pouco considerava as diferentes necessidades dos territérios em seus processos orcamentdrios. Ainda
assim, esse esfor¢o de implementa¢io serd um importante campo de estudos para demonstrar se os
potenciais beneficios gerenciais descritos na se¢io anterior podem ser observados empiricamente.
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