INDICADORES
QUANTITATIVOS DA

UCDE E
0 BRASIL

Coordenacio:Renato Baumann

Governanca Publica

Volume Il

Autores

Rodrigo Fracalossi de Moraes
Alketa Peci

Fabiano Mezadre Pompermayer
Leandro Freitas Couto

Lucas Trentin Rech

Sarah Marinho

-
Instituto de Pesquisa
Econdémica Aplicada




Publicacao
Preliminar

INDICADORES QUANTITATIVOS DA OCDE E O BRASIL

Volume 3

Autores(as): Rodrigo Fracalossi de Moraes
Alketa Peci
Fabiano Mezadre Pompermayer
Leandro Freitas Couto
Lucas Trentin Rech
Sarah Marinho

Produto editorial: Relatdrio Institucional

Cidade: Brasilia/DF

Editora: Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea)
Ano: 2023

Edicao 12

O Ipea informa que este texto ndo foi objeto de padronizagdo, revisao textual ou diagramacgdo pelo
Editorial e serd substituido pela sua versao final uma vez que o processo de editoracao seja concluido.

As opinides emitidas nesta publicagdao sao de exclusiva e inteira responsabilidade dos autores, nao
exprimindo, necessariamente, o ponto de vista do Instituto de Pesquisa Econbmica Aplicada ou do
Ministério do Planejamento e Orgamento.



INDICADORES
QUANTITATIVOS DA
OCDE E
O BRASIL

Coordenacao: Renato Baumann

TEMA: GOVERNANCA PUBLICA

VOLUME I1I

Autores

Rodrigo Fracalossi de Moraes ! (coordenador do tema)
Alketa Peci 2

Fabiano Mezadre Pompermayer >

Leandro Freitas Couto *

Lucas Trentin Rech °

Sarah Marinho ¢

Palavras-chave: politicas fiscais, tributagdo, politicas de compras publicas, transparéncia,
medidas anticorrupgao

! Técnico de planejamento e pesquisa do IPEA. Doutor em relagdes internacionais pela Universidade de Oxford.
rodrigo.moraes@ipea.gov.br

2 Professora titular da Escola Brasileira de Administragdo Ptblica e de Empresas (EBAPE), Fundagdo Gettilio
Vargas (FGV), Rio de Janeiro. alketa.peci@fgv.br

3 Técnico de planejamento e pesquisa do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea) na 4rea de infraestrutura
econdmica. Doutor em engenharia de producdo pela PUC-Rio. fabiano.pompermayer@ipea.gov.br

4 Técnico de planejamento e pesquisa do Ipea. Doutor em relagdes internacionais pela Universidade de Brasilia
(UnB). leandro.couto@ipea.gov.br

5> Doutor em Economia, professor do Departamento de Economia da Universidade Federal da Bahia (UFBA) e do
Programa de Pés-Graduagdo em Economia da UFBA. lucas.rech@ipea.gov.br

¢ Doutora em direito comercial pela Universidade de Sdo Paulo. Atua como consultora independente e é professora
de Direito dos Negocios da FGV Direito SP. sarah.marinho@fgv.br



SUMARIO EXECUTIVO

Organizacdes publicas de qualidade aumentam a probabilidade de que sociedades atinjam
resultados econdmicos e sociais positivos, incluindo a promog¢ao do crescimento econdmico,
da sustentabilidade, e da inclusdo social. Embora o Estado nao seja “o” problema, o setor
publico e suas organizagdes podem apresentar diversos problemas, por vezes sendo incapazes
de corrigir falhas de mercado, entregar servigos de qualidade a populagdo, e fornecer bens
publicos a sociedade, seja por falta de recursos seja por politicas mal desenhadas e/ou
implementadas.

Entender tais problemas e como soluciona-los ¢ essencial: Estados ndo sdo produtos
acabados, necessitando de reformas e ajustes constantes de forma a ampliar sua capacidade de
alavancar o desenvolvimento e a inclusdo social. Como sociedades tampouco sdo produtos
acabados, adaptagdes constantes nas respostas do Estado sdo também necessarias: formuladores
de politicas devem ser capazes de responder as mudancas na sociedade, onde novas demandas
surgem e outras podem desaparecer. O Estado ndo ¢ uma instituicao oposta a sociedade, ou que
surge e se mantém independentemente desta.

Ao longo das tultimas trés décadas, temas de governanga publica que eram tratados de
forma quase que exclusivamente doméstica ganharam espaco na agenda de organizagdes
regionais e multilaterais. Alguns temas que passaram por este processo foram o tamanho 6timo
do Estado, o escopo de suas atividades, politicas fiscais, tributacdo, politicas de compras
publicas, transparéncia, e medidas anticorrup¢do. Diversos destes temas foram objeto de
tratados internacionais e/ou tornaram-se centrais nas agendas de organizagdes internacionais,
como o Banco Mundial, o Fundo Monetario Internacional, a Unido Europeia e a OCDE. Os
mecanismos de difusdo entre estas “fontes” de politicas e os paises-alvo sdo vérios, incluindo
empréstimos com condicionalidades, acordos de livre comércio, assisténcia ao
desenvolvimento, contatos diretos entre autoridades, contatos entre burocracias de paises
distintos, e recomendagdes de politicas.

Dentre as organizagdes internacionais das quais o Brasil faz parte ou com as quais possui
relacdo proxima, a OCDE ¢ uma fonte de diversas recomendagdes na area de governanga
plblica, o que Angel Gurria, ex-secretario geral da OCDE (2006-2021), denominou de um
“banco de conhecimento”. A OCDE passou a priorizar o tema da governanca publica e trabalhar
de forma sistematica com o tema a partir do final dos anos 1990. Esta mudanga refletiu uma

compreensdo mais profunda das conexdes entre politica, gestdo publica e economia entre



académicos e gestores publicos, assim como o reconhecimento da importancia destas conexdes
para o bom funcionamento dos governos.

O escopo das atividades da OCDE na area de governanga publica ¢ abrangente, cobrindo
as areas de finangas publicas, governanca orcamentaria, compras publicas, governanca
regulatoria, governanga da infraestrutura, transparéncia, integridade publica, governo digital,
dentre outras. Diversas medidas recomendadas pela OCDE foram adotadas pelo governo
brasileiro, seja por serem referéncia na area seja pelo interesse do governo brasileiro em se
aproximar da OCDE e, eventualmente, ingressar na organizacao. Entretanto, recomendacdes da
OCDE - ou de outras organizagdes internacionais — ndo devem ser “importadas” de forma
acritica, nem tampouco serem rechagadas por serem “de fora”. Devem ser objeto de andlise
cuidadosa, examinando-se seus impactos diretos e indiretos, ¢ avaliando-se a pertinéncia de se
adota-las — considerando-se, ¢ claro, possiveis trade-offs.

Mas quais sdo exatamente estas recomendagdes, quais foram incorporadas no Brasil, e
quais ndo sdo adequadas ao pais (ou precisariam passar por adaptacdes para o serem)? Este
trabalho faz esta analise usando como referéncia os indicadores utilizados pela OCDE para
medir politicas, implementagdo de politicas, e resultados na area de governanga publica. Estes
indicadores sdo derivados de recomendacdes da OCDE e, portanto, refletem a visdo da
instituicdo (e, indiretamente, de seus Estados-membros) sobre governanga publica.

Estes indicadores ndo devem ser vistos necessariamente como metas para o Brasil ou
outros paises, mas sim como pontos de referéncia. Indicadores sdo instrumentos de medigao,
sintetizando em alguns niumeros uma realidade complexa, ndo devendo ser objetivos em si
mesmos. Indicadores sdo ainda passiveis de melhorias de forma a refletir com mais precisdo o
fendmeno que se busca medir.

Este livro faz esta andlise para sete areas, cada uma delas em um capitulo: i) governanga
or¢amentdria e financas publicas, i7) compras publicas, iii) politica e governanga regulatoria,
iv) governanga dos reguladores econdmicos, v) governanga da infraestrutura, vi) governo
digital, e vii) anticorrup¢ao e integridade publica. Em cada um dos capitulos faz-se inicialmente
uma breve descrigdo da area analisada, discutindo-se a importancia do tema e analisando-se a
literatura sobre o assunto. Em seguida, faz-se uma anélise dos indicadores da area, abordando
o que eles medem, as fontes dos dados, e comparando-se os arranjos institucionais e praticas
do governo brasileiro com as recomendagdes da OCDE e o desempenho de seus paises
membros. Faz-se também uma analise critica dos indicadores e seus valores. O conteudo de
cada um dos capitulos ¢ resumido nos paragrafos seguintes, 0s quais servem como Sumario

executivo para cada area analisada.



Capitulo 1

O Capitulo 1 mapeia as quatro principais dimensdes da governanga or¢amentaria, tal
como categorizadas por Bijos (2014), tendo como base os dez principios de governanca
orcamentaria propostos pela OCDE. O capitulo estd dividido em 7 se¢des. As quatro primeiras
tratam das quatro dimensdes de governanga or¢amentaria, a saber: programatica, participativa,
de accountability e fiscal. As trés finais colocam os debates possiveis: a se¢ao 5 demonstra
algumas diferencas e similaridades entre as concepgdes da OCDE e concepgdes académicas, a
secdo 6 discute os desafios a administracdo publica brasileira, e a secdo 7 faz um conjunto de
recomendacdes a partir do exposto no trabalho.

Na se¢do sobre a dimensao programatica, sao analisadas as conexdes do orgamento com
o planejamento de médio e longo prazo, os instrumentos de planejamento adotados no Brasil,
e aqueles recomendados pela OCDE. A capacidade de o PPA e instrumentos de mais longo
prazo — como a Estratégia Federal de Desenvolvimento (EFD) — influenciarem o or¢amento
variaram ao longo do tempo e vém enfrentando dificuldades nos ultimos anos. Mais
especificamente, a inclusdo apenas dos investimentos plurianuais prioritdrios no PPA 2020-
2023, dada sua simplificagdo dos investimentos em capital, traz limitagdes com relagdo a um
orcamento coerente com as necessidades do desenvolvimento nacional. No que tange as
recomendacdes da OCDE nessa dimensao, apresentamos a orgamentacao por género (gender
budgeting), na qual o or¢amento ¢ usado para reduzir desigualdades entre homens e mulheres,
e a orcamentacdo verde (green budgeting). Destacamos que, apesar da nao adog¢do formal de
nenhuma destas duas formas de or¢amento propostas pela OCDE, o Brasil ja teve experiéncias
similares a orcamentagao por género. A auséncia ou uso limitado destes instrumentos ¢ também
observada em varios paises da OCDE.

Na dimensao participativa, demonstra-se que, em relacao aos paises da OCDE, o Brasil
estd bem posicionado. Sdo utilizados trés indicadores: o iREG da OCDE, e os rankings de
transparéncia e participacdo da IBP. No iREG, o Brasil encontra-se em posi¢do melhor que a
média da OCDE. Todavia, apresenta score insuficiente (como toda a amostra coletada pelo
IBP) no ranking de participagdo popular, além de encontrar-se em posi¢ao desfavoravel em
relagdo a média dos membros da OCDE listados. J& no ranking internacional da transparéncia
or¢amentaria, o Brasil encontra-se em excelente posi¢do e supera a média dos paises da OCDE
listados.

Com relacao a dimensao de accountability, mostrou-se que o Brasil, a partir da crise

fiscal de 2015-2016, criou, como sugerido pela OCDE, sua institui¢ao fiscal independente que



hoje ¢ mais independente e com mais func¢des que a média das 39 IFI existentes. Por outro lado,
a revisao de gastos (spending review), proposta pela organizagdo, carece ainda de
institucionalidade.

Quanto a dimensao fiscal, apresentamos uma discussao sobre as recentes mudancgas de
regime fiscal no Brasil, sobretudo a partir do trabalho de Barcelos et. al. (2022), além de
utilizarmos indicadores propostos pela OCDE para avaliar a posi¢ao do Brasil em relagdo aos
demais membros da organiza¢dao. Todavia, diferentemente dos working papers comumente
publicados pela OCDE, decompomos os paises analisados em trés blocos: desenvolvidos,
emergentes, ¢ aqueles localizados no Leste Europeu. Este método nos permitiu captar com mais
precisdo a relacdo entre as varidveis. A partir disso, o Brasil apresenta-se geralmente préximo
aos seus pares €, embora exista espaco para o aprimoramento de politicas fiscais, os dados nao
colocam o Brasil em posi¢do inferior a média dos paises da OCDE.

Na secdo sobre as concepgdes da OCDE acerca da governanca orgamentaria e sobre a
literatura acerca do tema, argumenta-se que alguns principios que deveriam constar em um
arranjo de governanga orgamentaria que se proponha a lidar plenamente com sua inerente
complexidade sdao deixados de lado pela OCDE. Ressaltamos que, embora a OCDE nao aborde
essa tematica, diferentes 6rgdos no nivel federal (tanto na administracdo direta como na
indireta), assim como entes federativos, disputam o or¢amento com diferentes estratégias e
instrumentos, pelos quais buscam maximizar sua atuagdo dentro do quadro vigente em cada
regime. Assim, a defini¢cao de instrumentos para a resolu¢ao de conflitos, a legitimidade para
decidir e organizar, e o principio relacionado a governanga acoplada das diferentes instancias
decisorias desses multiplos atores parecem lacunas importantes no quadro da OCDE.

A partir do exposto nas cinco primeiras se¢oes, sao apresentados os desafios a serem
enfrentados pela administragdo publica brasileira a fim de aprimorar a governanca
or¢amentaria. Tangenciam-se na se¢do tanto os méritos da estrutura brasileira como suas
fraquezas e se, e como, as prescri¢cdes da organiza¢do podem auxiliar o pais. Por fim, o artigo
faz um conjunto de recomendag¢des a administragdo publica brasileira, e sugestdes aos

negociadores brasileiros que lidam com as relagdes entre o Brasil e a OCDE.

Capitulo 2

O Capitulo 2 trata das compras publicas e de como o poder de compra do governo pode
ser associado a capacidade de empreender politicas ptblicas. Nos ultimos 10 anos, a atengao
para o tema das compras publicas cresceu na area de governanga publica de forma alinhada a

abordagem na literatura sobre governo e economia politica. E relevante salientar que o tema ¢



tratado em diretorias e grupos de trabalho na OCDE em éreas outras que a de governanca
publica por conta do seu potencial de suprimir a livre iniciativa.

Dados sobre compras publicas sdo levantados em surveys diferentes por distintos grupos
de trabalho da OCDE e, na area de governanga publica, o enfoque estd na contribuicao das
compras publicas para a consecu¢do de objetivos sociais e economicos. Embora a intervencao
governamental na economia por meio de compras possa ocasionar distor¢des no mercado, a
abordagem do tema como uma estratégia para viabilizar politicas publicas ¢ relevante. A
“desorganizacdo” de padroes de mercado se justifica se uma intervengdo for capaz de gerar
externalidades positivas.

Os indicadores de compras publicas sdo preponderantemente qualitativos e o foco das
analises da OCDE muda sazonalmente, havendo atencao especial para compras estratégicas em
diferentes recortes. A OCDE nao calcula, ao menos at¢é o momento, indices de compras
publicas. Os indicadores no tema por vezes compodem indices que medem o desempenho dos
paises da OCDE em outras areas, como barreiras de entrada a empresas estrangeiras para a
prestagao de servigos (que compde o Service Trade Restrictiveness Index — STRI) e distorgdes
de mercado causadas pela intervencdo governamental com compras publicas (que compde o
indice Product Market Regulation — PMR). Contudo, na area de governanga publica, a OCDE
levanta principalmente dados qualitativos em estudos de caso e prepara estatisticas descritivas
sobre a recorréncia de certos padroes regulatdrios entre os paises membros.

Ressalta-se que existe muita divergéncia de praticas entre os paises. Como o tema ¢
tratado como um esfor¢o de politica publica na area de governanca publica, indicadores de
compras estratégicas recebem maior atencdo. Em 2021, a promog¢do da conduta empresarial
responsavel em compras estratégicas recebeu destaque e, em 2023, com a publicagdo do ultimo
relatorio Government at a Glance, o destaque estd concentrado em compras estratégicas para
mitigacdo das mudancas climéaticas. Por fim, os dados sobre gastos com compras publicas nao
tém recebido tanta relevancia na area de governanga publica, mas o Brasil tem capacidade de
atender o padrdo de informacdo da OCDE no tema vindo a confirmar-se como membro.

Apesar das mudancas de foco nas publicagdes sazonais, ha indicadores recorrentes que
oferecem anélises transversais. Compras estratégicas ¢ uma destas areas. Ela tem seu foco
recalibrado sazonalmente e ilumina outras areas, como promocgao da integridade e de conduta
empresarial responsavel. Os indicadores de digitalizacdo em compras publicas oferecem
reflexdes especiais sobre capacidades governamentais na area. Os indicadores de eficiéncia sao
muito proximos e, por vezes, confundem-se com as analises sobre capacidades do Estado e

digitalizacao.



O Brasil tem um novo marco regulatério geral para compras publicas, em
implementagdo desde 2021, o qual foi celebrado pela OCDE. No ambito da implementagdo do
novo marco regulatdrio, cabe ao governo brasileiro especial atengdo para ferramentas digitais,
capacidades e eficiéncia em compras publicas, assim como compras estratégicas. Além disso,
outras leis pontuais, mas relevantes, continuardo em vigor e ¢ relevante manter atualizado seu
potencial para situar o Brasil na area de compras estratégicas, especialmente se questdes como

0 apoio a inovagao e pequenas ¢ médias empresas ganharem mais relevancia.

Capitulo 3

O Capitulo 3 trata da agenda de melhoria regulatoria, a qual tem como principal objetivo
aprimorar o processo de tomada de decisdo governamental, focando no desenho, adogdo,
revisdo e enforcement das regulamentagdes (novas ou ja existentes), assegurando que o
arcabouco regulatorio funcione tal como idealizado. De fato, leis e regulamentacdes sdo a base
de politicas publicas e influenciam o dia a dia dos cidadaos, das empresas ¢ das organizagdes
sem fins lucrativos. Aprimorar o alcance dos objetivos governamentais por meio do uso de leis,
regulamentagdes, e outros instrumentos que visam entregar melhores resultados econdmicos e
sociais e, consequentemente, melhorar a vida dos cidaddos e das empresas, ¢ o principal
objetivo das recomendagdes de politica e governanga regulatoria da OCDE.

Os Indicadores de Politica e Governanga Regulatoria da OCDE focam principalmente
em trés dimensdes: envolvimento dos stakeholders (stakeholder engagement), analise de
impacto regulatério (regulatory impact assessment) (AIR), e avaliacdo ex-post (ex post
evaluation). Os dados sdo coletados via questiondrios estruturados em subdimensdes para cada
categoria e agregados em indicadores compostos. Outros relatérios e peer reviews da OCDE
exploram outras dimensdes de politica e governanca regulatoria, refletindo o escopo mais
abrangente da agenda de melhoria regulatoria.

A OCDE atualizou os Indicadores de Politica e Governanca Regulatéria para a América
Latina em 2019. O LAC iREG foi construido com base em um questiondrio realizado pela
OCDE em cooperagao com o Banco de Desenvolvimento Interamericano (BID) em 2015 e
2019, que dedicou atencdo especial a dimensao de envolvimento dos stakeholders. O Brasil
aparece relativamente bem em termos do indicador composto do iREG para envolvimento dos
stakeholders, numa posi¢do proxima a média da OCDE e acima da média da regido.

O peer review mais recente da OCDE reconhece avangos substanciais na dimensao da
AIR e avancgos iniciais em termos de avaliagdo ex-post. Importante destacar que o peso

excessivamente formal dos indicadores da OCDE nao permite avaliar a dindmica real das



praticas de melhoria regulatoria, o que € corroborado por varias pesquisas internacionais que
indicam certo uso processualistico dos instrumentos, principalmente da AIR.

As agéncias reguladoras federais, embora ndo sejam os unicos entes com poder de
regulamentagdo normativa, se tornaram um locus privilegiado de adogao da agenda de melhoria
regulatoria. Embora isto possa ter contribuido para a vitalidade dos reguladores econdmicos
brasileiros (ver Capitulo 4), também vem impedindo um adequado posicionamento dos
instrumentos de governancga regulatoria no governo como um todo.

Entre as recomendagdes, destacam-se a reavaliacao da posi¢ao e do 16cus institucional
adequado para coordenar a politica de melhoria regulatéria como um todo e a necessidade de
reposicionar o esfor¢co destas reformas para além dos entes reguladores de natureza
independente. Um redimensionamento mais realista do atual arcabouco legal, visando
estabelecer critérios de priorizagdo permitird um uso mais racional de escassos recursos
publicos e evitara um uso apenas formal dos instrumentos de governanga regulatoria, o que tem

um potencial transformador da cultura do setor publico.

Capitulo 4

A governancga dos reguladores econdmicos ¢ o objeto do Capitulo 4. Trata-se de tema
central da 4rea de governanca publica na OCDE. Os reguladores econdmicos sdo 6rgios de
natureza independente responsaveis por promover a competicdo em mercados regulados,
possuindo caracteristicas de governanca distintas das de outros 6rgaos do poder Executivo. Sua
relevancia para o desempenho dos mercados regulados, em conjunto com os processos de
difusdo massiva do modelo de agéncia reguladora independente na Europa — e também na
América Latina — justificam um foco privilegiado de anélise e recomendagdes por parte da
OCDE.

As recomendacdes do Conselho da OCDE sobre Governanca e Politica Regulatoria tém
focado, principalmente, em trés dimensdes dos reguladores econdmicos: independéncia,
accountability, e escopo de ag¢do dos reguladores. Para cada uma destas dimensdes sao
desenvolvidos indicadores, os quais sao aferidos como parte do questionario Product Market
Regulation (PMR survey). A parte de governanga dos reguladores ¢ respondida por tomadores
de decisdo em agéncias reguladoras e/ou ministérios de supervisdo. As respostas passam por
um processo interno na OCDE de validagdo dos dados.

Ao longo dos anos, a OCDE modificou as dimensdes de andlise, focando mais
recentemente em independéncia e accountability, assim como nos setores regulados. Outros

documentos ampliaram o escopo das recomendacdes para os reguladores econdmicos,



buscando fortalecer uma cultura e dindmica reais de independéncia e prestagdo de contas, para
além dos mecanismos formais que acabam sendo o principal foco dos questiondrios.

A andlise comparativa dos indicadores de independéncia e accountability vis-a-vis
paises membros da OCDE confirma uma posicao forte dos reguladores federais brasileiros.
Destacam-se, particularmente, o desempenho das areas de energia e telecomunicagdes, onde
agéncias como a ANEEL e a Anatel se consolidaram como 6rgaos cuja independéncia e
accountability ¢ assegurada por uma série de dispositivos legais inovadores.

As agéncias reguladoras foram o principal 16cus da introducao de inovagdes de melhoria
regulatoria, desencadeadas pelo Programa de Fortalecimento da Capacidade Institucional para
Gestao em Regulacdo (PRO-REG). A integracdo entre melhoria regulatoria (via a introdugao
da AIR, agenda regulatdria, consultas publicas, entre outras) e governanga regulatoria ajudou a
consolidar os 6rgaos reguladores brasileiros ao longo dos ultimos anos.

Entre as principais recomendacdes, este capitulo indica a necessidade de consolidagao
de um lécus institucional de supervisdo regulatdria que seja responsavel por difundir a agenda
de melhoria regulatoria para além dos reguladores econdmicos, assim como a manutencao de

dispositivos legais que garantam autonomia e independéncia aos reguladores.

Capitulo 5

O Capitulo 5 discute temas de infraestrutura. Nessa area, o documento Roadmap for the
OECD Accession Process of Brazil aponta para a questao de “como investir em infraestrutura
de qualidade de modo transparente, inclusivo e com responsabilidade”. O conceito de
infraestrutura de qualidade advém dos lideres do G20, que, em 2019, estabeleceram seis
principios voluntdrios e ndo vinculativos que fornecem uma direcdo estratégica para o
investimento em infraestrutura. Os Principios de Investimento em Infraestrutura de Qualidade
(QII) baseiam-se no consenso de que a infraestrutura ¢ um importante impulsionador da
prosperidade econdmica e que uma infraestrutura bem construida e sustentdvel maximiza os
impactos positivos desses investimentos de alto custo. Os principios QII sdo: maximizar o
impacto positivo da infraestrutura para alcangar crescimento ¢ desenvolvimento sustentaveis;
aumentar a eficiéncia econdmica em vista do custo do ciclo de vida; integrar consideragdes
ambientais na infraestrutura; construir resiliéncia contra desastres naturais; integrar
consideragdes sociais no investimento em infraestrutura; e fortalecer a governanga da
infraestrutura.

A partir desses principios, a OCDE publicou em 2021 o Implementation Handbook for

Quality Infrastructure Investment, que em seu capitulo 2 coloca a “governanca efetiva” como
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a base para a implementagdo de infraestrutura de qualidade no mundo p6és COVID-19. Para
tanto, utiliza as Recomendagdes sobre Governanga de Infraestrutura, publicadas em 2020,
descritas como um guia pratico para se estabelecer processos de decisdo para investimentos em
infraestrutura eficientes, transparentes e responsivos.

Com base nesse entendimento, a OCDE desenvolveu um conjunto de ferramentas para
avaliar o nivel de governanca de infraestrutura de seus paises membros. Para tanto, elencou dez

pilares:

—_—

Desenvolver uma visao estratégica de longo prazo para a infraestrutura;

Proteger a sustentabilidade fiscal, acessibilidade e retorno socioecondomico;

Garantir aquisi¢ao publica eficiente e efetiva de projetos de infraestrutura;

Garantir a participagdo transparente, sistematica e eficaz das partes interessadas;
Coordenar a politica de infraestrutura em todos os niveis do governo;

Promover um arcabouco regulatorio coerente, previsivel e eficiente;

Implementar abordagem governamental integral para gerenciar ameagas a integridade;

Promover a tomada de decisdao baseada em evidéncias;

A R

Certificar-se de que o ativo funcione durante toda a sua vida util; e

10. Fortalecer a resiliéncia de infraestruturas criticas.

Em 2020, a OCDE realizou um survey, pelo qual foi possivel desenvolver indicadores
agregados para a governan¢a de infraestrutura em seus paises membros nos trés primeiros
pilares listados acima. Em 2022, um survey bastante semelhante foi realizado pela OCDE e
pelo Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), mas englobando os paises da América
Latina e Caribe. Com isso, foi possivel emular o resultado do Brasil em cada pilar e subpilar da
area de governanga da infraestrutura da OCDE. Nesse Capitulo sao apresentados os resultados
em comparacdo a cada pais da OCDE que respondeu ao survey. Adicionalmente, como desde
a publicacdo dos principios do investimento em infraestrutura de qualidade pelo G20, em 2019,
varias medidas foram tomadas pelo governo brasileiro para sua adogao, foi feita uma simulagao
de como teriam sido as respostas do Brasil a esse survey em 2019 (cujos resultados também sao
apresentados neste capitulo). Cabe ressaltar que esta ¢ uma enquete sobre a ado¢ao ou ndo das
praticas recomendadas, sem, a0 menos por enquanto, avaliar se estas estdo produzindo melhores
ativos e servicos de infraestrutura em cada pais.

As medidas recentes do governo brasileiro que, a0 menos em tese, levariam o pais a se

aproximar dos principios recomendados pelo G20 foram: i) publicacdo de guias e manuais de
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avaliagdo e estruturacdo de projetos de infraestrutura; i) institui¢ao de comité interministerial
para elaboracdo de plano integrado de infraestrutura; e iii) nova lei de licitagdes e contratos
administrativos. Os resultados indicam que tais medidas de fato contribuiram para melhorar a
posi¢ao do Brasil frente aos paises da OCDE nesses indicadores de governanga.

Na comparagdo com a média da OCDE, o Brasil se encontra ligeiramente melhor no
pilar 1 (visdo estratégica de longo prazo para a infraestrutura) e ligeiramente abaixo nos pilares
2 (sustentabilidade fiscal, acessibilidade e retorno socioecondmico) e 3 (aquisicdo publica
eficiente e efetiva). De forma geral, percebe-se que mesmo os paises da OCDE nao estdo tao
bem nesse conjunto de pilares. As médias da OCDE nesses trés pilares ficaram entre 0,5 e 0,6
(numa escala entre 0 e 1). Ou seja, trata-se de uma agenda de promogao de boas praticas entre
os proprios paises da OCDE, em relacdo aos quais o Brasil se encontra bem-posicionado,
acompanhando as mais recentes recomendagdes do G20 e da propria OCDE.

Em resumo, ainda que o Brasil apresente fragilidades em alguns dos subpilares, suas
praticas de governanca de infraestrutura estdo evoluindo na dire¢do das recomendacdes do G20
e da OCDE. Dado o longo ciclo de vida dos ativos de infraestrutura, tais recomendagdes
contribuem para um comprometimento do Estado com a provisao de infraestrutura de qualidade
para a sociedade, de forma resiliente as oscilagdes politicas que regularmente ocorrem em
paises democraticos. Manter o esforco de adogdo dessas boas praticas contribuird para o
processo de acessao do Brasil a OCDE, mas principalmente ajudara a prover melhores servigos

de infraestrutura aos cidadaos brasileiros, objetivo final das recomendagdes do G20 e da OCDE.

Capitulo 6

Os indicadores de governo digital da OCDE estdo em processo de consolidagao e
calibracao, mas representam um avango em relagdo ao esfor¢o de analise de outras organizagdes
internacionais. Este ¢ o tema do Capitulo 6. O indice de governo digital da ONU e a iniciativa
da Unido Europeia sdo esforcos de mensuragdo na area consolidados a longo prazo, mas nao
conseguiram avancar em avaliagdes holisticas do potencial do governo digital para a
transformagao da administragdo publica e da governanga publica. Os indicadores tradicionais
sdo relevantes, mas se concentram mais no potencial do governo digital de facilitar o acesso a
dados e servicos pelos usuarios. O esfor¢o da OCDE para oferecer indicadores e indices mais
completos esta alinhado aos hiatos encontrados na literatura especializada.

Os conceitos de governo aberto e governo digital se sobrepdem, sendo o primeiro parte
do segundo, mas estas sdo areas de analise distintas na mensuracao da OCDE. A OCDE iniciou

suas analises com um indice de governo aberto, o Indice OURdata, que parece ter sido
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descontinuado. Analises qualitativas de diferentes indicadores de governo aberto continuaram
a aparecer na documentacdo da OCDE mais recentemente ¢ o Brasil se posicionava bem no
OURdata, o que continua sendo o caso em analises qualitativas posteriores. O DGI, indice mais
atual lancado para mensurar o desenvolvimento do governo digital de forma mais completa (e
que ainda esta na sua versdo piloto), comporta governo aberto como parte de seis indicadores
mais complexos. No DGI, o Brasil estd posicionado na média dos paises da OCDE.

O Brasil tem uma estratégia centralizada de governo digital reconhecida pela OCDE,
embora existam indicadores de como melhorar. O Digital Government Review of Brazil,
publicado em 2018, avalia de forma positiva normativas em vigor e praticas de governo digital
no Brasil, assim como salienta alguns pontos para avango. Esse ¢ um bom ponto de partida para
formuladores de politica ndo perderem o fio da meada das iniciativas consistentes de governo
digital em curso no Brasil hd quase 20 anos, passando por diferentes governos. Para
negociadores envolvidos no processo de acessdo, o ponto mais forte do Brasil esta nas
iniciativas digitais de transparéncia. No ambito da governanga digital, a OCDE avalia que o
Brasil precisa definir melhor uma lideranga e valorizar mais as carreiras governamentais na area
digital, assim como definir um planejamento or¢amentario e aperfeicoar a capacidade de

compras publicas na area.

Capitulo 7

Por ultimo, o Capitulo 7 trata do problema da corrupg¢do. O tema da corrupgao,
anticorrup¢ao e promogao da integridade publica era objeto de pouca aten¢do em organizagdes
internacionais até os anos 1980. No inicio dos anos 1990, um conjunto de trabalhos realizados
no Banco Mundial alterou este padrdao, marcando o inicio de um processo de progressiva
internacionalizagdo e elevagao da saliéncia politica do tema.

Atualmente, o tema ¢ prioritario na agenda de governanga publica da OCDE, a qual
recomenda dois conjuntos de medidas para enfrentar o problema: i) instrumentos “classicos”,
na forma de sistemas de monitoramento e controle; e ii) instrumentos de promog¢do da
integridade publica, voltados a mudanca de normas sociais € ao comprometimento com o
interesse publico em organizacdes do Estado. O primeiro conjunto de medidas foca em reduzir
os incentivos para praticas corruptas ao aumentar a probabilidade de que casos de corrupg¢ao
sejam descobertos. O segundo conjunto foca em mudar como agentes publicos percebem seu
papel na sociedade, incentivando-os a priorizar o interesse publico.

Indicadores da area de corrupgao, anticorrupcao e promocgao da integridade publica sdo

divididos em trés grandes grupos: i) percep¢ao de corrupcao, ii) experiéncias de corrupgao, €
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iii) medidas anticorrupc¢do e de promogao da integridade publica. Os indicadores de percepg¢ao
e experiéncias possuem um histérico mais longo, tendo surgido nos anos 1990 a partir de
trabalhos da Transparéncia Internacional e do Banco Mundial. Estes indicadores sao baseados
em surveys feitos junto a pessoas e empresas, as quais sao indagadas sobre o quanto a corrupgao
¢ um problema no pais ou local onde vivem, e se elas proprias tiveram uma experiéncia de
corrupcdo nos meses ou anos anteriores. Indicadores de percepcdo e de experiéncias sdo
amplamente utilizados na literatura, assim como por governos e organizagdes internacionais
(incluindo a OCDE).

A respeito destes indicadores, o Brasil possui niveis ruins de percep¢ao da corrupgao, a
qual € vista como um problema central no pais. No entanto, os indicadores de experiéncias de
corrup¢ao ndo estdo muito distantes dos de alguns paises com nivel de desenvolvimento
superior ao do Brasil. Estes resultados indicam que o pais se encontra em uma ou duas das
seguintes situagdes: i) casos de grand corruption prevalecem ao invés de casos de petty
corruption; e/ou ii) as grandes operagdes de enfrentamento a corrupc¢do no pais desde os anos
1990 ampliaram a percepcdo de corrup¢do, mas nao necessariamente as experiéncias de
corrup¢ao.

Os indicadores de medidas anticorrupc¢ao e promocao da integridade publica sdo mais
recentes, e esta ¢ uma area na qual a OCDE tem buscado trabalhar por meio de indicadores
proprios. Sao seis conjuntos de indicadores, dos quais dois possuiam resultados disponiveis em
meados de 2023. Os dados sdo levantados por meio de surveys junto aos governos dos paises
membros da OCDE, key partners, ou paises em acessdo, cujas respostas sao validadas por
técnicos da OCDE. Ha grande variagdo nos valores destes indicadores entre paises da OCDE,
o que resulta de trajetdrias institucionais diversas. Alguns paises, como o Reino Unido,
possuem uma trajetdria mais longa na area (datando dos anos 1980), enquanto outros como a
Suécia adotaram medidas na area em periodo mais recente (a partir dos anos 2010). No Brasil,
os valores destes indicadores encontram-se em niveis intermediarios ou superiores aos dos
paises da OCDE. O Brasil dispde de um amplo e completo marco legal para o enfrentamento
da corrupgdo e promogao da integridade publica, mas ha problemas no acompanhamento da
implementa¢ao das medidas previstas em lei e na divulgacao de informacdes.

A agenda anticorrupg¢do e de promogao da integridade no Brasil ¢ muito proxima a da
OCDE em fun¢do, em grande medida, da cooperacdo entre a Controladoria-Geral da Unido
(CGU) e a OCDE. Mudangas legais e institucionais foram adotadas no Brasil em fun¢ao de

recomendacdes da OCDE, especialmente no sentido de ampliar a importancia da promocao da
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integridade publica. Esta relacdo parece ter uma dindmica propria, pois se manteve ao longo de
governos com orientagdes ideoldgicas bastante distintas.

Este capitulo coloca as seguintes recomendagdes para autoridades e gestores brasileiros:
regulamentar a atividade de /obby no Brasil com o objetivo de ampliar a transparéncia nas
relacdes entre autoridades, gestores e o setor privado; rever os periodos de quarentena de
agentes publicos a fim de diminuir os riscos de conluio entre agentes publicos e privados;
ampliar a transparéncia das agendas de ministros e funcionarios do alto escaldo do governo; e
aprimorar o acompanhamento da implementagao de medidas anticorrup¢ao e de promogao da
integridade, com base em um marco legal ja robusto no pais.

Recomenda também a manutencao da relagao do Brasil com a OCDE na drea de medidas
anticorrup¢ao e de promogao da integridade publica, assim como a participagdo do pais na
Comissao de Veneza (criada em 1990), a qual tem como objetivo promover a democracia, os
direitos humanos, e o estado de direito. Dentre os trabalhos desta comissao, ha recomendagdes
quanto ao financiamento e transparéncia de partidos politicos e campanhas eleitorais, as quais
sao seguidas pelo Brasil, embora haja espago para melhoria na divulgacao de informagdes pelo

governo brasileiro.

Em sintese, ao se comparar os dados do Brasil com os dos paises membros da OCDE e
com as recomendacgdes da OCDE, observa-se que o Brasil esta na maior parte dos casos em
situagdo proxima ou superior a média dos paises-membros da OCDE. Consequentemente, os
custos adicionais para o Brasil ingressar na OCDE sdo provavelmente baixos na area de
governanga publica e governanga da infraestrutura. Se a adaptagdo aos padrdes da OCDE for a
principal condicionalidade para a acessao do Brasil, e se o desempenho dos paises-membros da
OCDE for considerado como referéncia, o Brasil cumpriu praticamente todos os requisitos
necessarios a acessao na area de governanga publica. Isto se deve, em grande medida, ao
trabalho de autoridades e da burocracia em varias areas que, ao longo das duas ultimas décadas,
usou como referéncia as politicas de paises-membros da OCDE, as recomendag¢des da OCDE,
ou recomendacdes semelhantes feitas por outras organizacoes.

Contudo, para gestores publicos no Brasil e para servidores e autoridades em contato
direto com a OCDE, recomenda-se atenc¢do para os hiatos entre, de um lado, politicas e arranjos

institucionais formais e, de outro, a implementacdo de politicas, a qual foi deficiente em

algumas situagoes.

Rodrigo Fracalossi de Moraes (coordenador)
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CAPITULO 1

GOVERNANCA ORCAMENTARIA E FINANCAS PUBLICAS NA
OCDE: ESPECIFICIDADES DO CASO BRASILEIRO

Lucas Trentin Rech ’

Leandro Freitas Couto ®

1 INTRODUCAO °
Em marg¢o de 2017, o Brasil formalizou pedido de acessdo a membro pleno da Organizagao
para a Cooperagdo e Desenvolvimento Economico (OCDE). Criada em 1961 como sucessora
da Organizagdo para a Cooperagdo Econdmica Europeia (OCEE), a OCDE se especializou
gradualmente como férum de discussdao e elaboracdo de recomendagdes sobre politicas
publicas.

Dentre os diversos temas tratados na area de governancga publica esta o da governanga
or¢amentdria.'® Uma das principais referéncias da OCDE sobre o tema é um conjunto de
recomendacdes sobre boas praticas lancado pela OCDE em 2015 no ambito do Working Party
of Senior Bugdet Officials (SBO). Estas recomendagdes retinem ligdes de mais de uma década
de discussoes do SBO, do Comité de Governanga Publica da OCDE e de foruns da comunidade

internacional, consolidadas em 10 principios, quais sejam:

1. Gerenciar orgamentos dentro de limites claros, criveis e previsiveis para a politica fiscal.

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

3. Elaborar or¢amento 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 orcamentarias.

9 Siglas de paises utilizadas no trabalho. AUS (Australia), AUT (Austria), BEL (Bélgica), BRZ (Brasil), CAN
(Canada), CHE (Suica), CHI (Chile), COL (Colombia), CRI (Costa Rica), CZR (Republica Tcheca), DEN
(Dinamarca), DEU (Alemanha), ESP (Spain), EST (Estonia), FIN (Finlandia), FRA (Franga), GBR (Reino Unido),
GRE (Grécia), HUN (Hungria), IRE (Irlanda), ISL (Islandia), ISR (Israel), ITA (Italia), JPN (Japao), KOR (Coreia
do Sul), LAT (Let6nia), LIT (Litudnia), LUX (Luxemburgo), MEX (México), NET (Paises Baixos), NOR
(Noruega), NZL (Nova Zelandia), POL (Polonia), POR (Portugal), SLK (Eslovaquia), SLO (Eslovénia), SWE
(Suécia), TUR (Tiirkiye), USA (Estados Unidos).

10 Governanga or¢amentaria refere-se ao conjunto de instituicdes definidoras do modo de discussdes, acordos,
decisdes e interpretagdes de diferentes atores acerca do orgamento (BARCELOS, 2012).
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Prestar contas das finangas publicas de modo abrangente, acurado e confiavel.
Planejar, gerenciar e monitorar ativamente a execu¢ao do orcamento.

Integrar avaliagdes de desempenho e de custo-efetividade ao processo orgamentario.

A S

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

10. Promover a integridade e a qualidade das estimativas orcamentdrias, dos planos fiscais
e da implementacdo do orgamento por meio de controles de qualidade, incluindo

auditorias independentes. !!

De acordo com a OCDE, a boa governanga orgcamentdria assume importancia na medida
em que estd voltada a maior integridade, transparéncia e promocao da confianga entre o governo
e seus cidadaos. A adesdao do Brasil aos dez principios citados seria, entdo, ndo mais do que
“um passo na direcdo de uma governanga or¢gamentaria de qualidade” (Santos, 2022).

Este capitulo tem como objetivo avaliar a atual situagdo da governanca orcamentaria
nacional, com especial enfoque as financas publicas. Nos valemos da estrutura proposta por
Bijos (2014), que categoriza os principios de governanca orgamentaria da OCDE em quatro
dimensdes: fiscal (principios 1, 6 e 9), programatica (principios 2, 3 e 8), participativa
(principios 4 e 5) e de accountability (principios 7 e 10).

Este capitulo esta dividido em seis secdes. Nas trés primeiras se¢des apresentamos as
dimensdes programatica, participativa e de accountability, usando como referéncia as bases de
dados da OCDE e da Parceria Internacional sobre Org¢amento (International Budget
Partnership — IBP), bem como os trabalhos, entre outros, de Santos (2022), Salto e Bacciotti
(2022), Bijos (2022) e Barcelos et. al. (2022). Estes trabalhos estdo inseridos no livro
Governan¢a Orcamentadria no Brasil, lancado pelo Ipea em 2022. Estes sdo trabalhos com
propostas coincidentes as deste capitulo, o qual ndo apenas apresenta os principios da OCDE e
a atual situacdo da governanga or¢amentaria brasileira, mas também analisa a situagdo brasileira
a partir dos principios da OCDE e avalia sua aplicabilidade ao pais, considerando-se a
organizacao sui generis do orgamento nacional. Na quarta se¢ao, analisamos a dimensao fiscal
a partir da defini¢do da OCDE do que sdo as financas publicas. Dentro do arcabougo tedrico-
analitico da OCDE, o campo das finangas publicas tem como escopo os seguintes topicos: i)
tamanho e estrutura do Estado; i7) volume de gastos do Estado; iii) tipo de gastos do Estado; iv)

volume de receitas do Estado; e v) tipo de receitas do Estado. Ressalva-se que os subsidios

'l Fonte: OCDE. Disponivel em: https://www.oecd.org/gov/budgeting/Recommendation-of-the-Council-on-
Budgetary-Governance.pdf.
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(gastos tributarios) sdo classificados como gasto publico pela OCDE (Fournier e Johnson, 2016;
Akgum et. al., 2017; Johansson, 2016; OECD, 2019). Na quinta secdo, fazemos uma breve
comparagao entre os principios da OCDE (listados e aplicados ao caso brasileiro ao longo das
quatro primeiras secoes) ¢ a literatura na area, sobretudo a partir de Ostrom (1990). Na sexta
secdo, apresentamos os desafios a governanga orgamentaria brasileira, sendo esta se¢do também
um resumo das discussdes das quatro primeiras segdes. A sétima sec¢ao traz recomendagdes na

forma de bullet points.

2 D[MENSAO' PROGRAMATICA: GOVERNANCA ORCAMENTARIA E
POLITICAS PUBLICAS
A dimensdo programdtica da governanga or¢amentaria vincula-se aos seguintes principios da

OCDE: i) orcamentos alinhados as prioridades estratégicas de médio prazo do governo
(principio 2); ii) orcamento de capital para o desenvolvimento nacional, organizado de forma
efetiva e coerente (principio 3); e iii) avaliagdes de desempenho como parte integrante do
processo orgamentario (principio 8).

Para o planejamento de médio prazo, o Brasil possui dois instrumentos principais: o
Plano Plurianual (PPA) e a Estratégia Federal de Desenvolvimento (EFD). Quanto ao primeiro,
a historia do PPA “tem sido de fragmentacdo e confusdo informacional, fazendo diluir no
oceano de detalhes sobre acdes correntes as mensagens relevantes sobre o direcionamento dos
recursos para suprir as necessidades de desenvolvimento nacional” (Santos 2022, p. 115). Esta
fragmentacao implica uma dificuldade quase intransponivel para que o or¢amento de capital
seja, como determinado pela OCDE, contabilizado como custo-efetivo. Isso porque, “a
possibilidade de se informar custo-efetividade no orgcamento de capital passa por associar as
alocacdes financeiras a estratégias orientadas por metas de impacto, a serem realizadas por
objetos de atuacdo governamental com elevada materialidade e, portanto, com mobilizacao
focalizada dos recursos” (Santos 2022, p. 116). Além disso, a auséncia de comunicagdo entre
os PPAs federal, estaduais e municipais, elaborados uns a revelia dos outros, resulta nos “ja
conhecidos problemas de sobreposi¢do, hiatos, redundancias e conflitos nas politicas publicas”
(Santos 2022, p. 116).

O PPA se converteu, com o passar dos anos, em um instrumento orgamentario
burocratico ao invés de um instrumento de planejamento de fato (Barcelos et. al. 2022). Couto
e Cardoso Jr (2018) e Couto e Rech (2023) apontam as mudangas metodologicas nos PPAs. A
primeira modifica¢do atingiu o PPA 2012-2015, que passou a ter programas tematicos, cada

qual com varios objetivos, os quais reuniam metas e iniciativas. O PPA 2012-2015 buscou,
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portanto, revelar as metas de governo de forma mais proxima as agendas setoriais, convertendo-
se, na visdo de Arantes Paulo (2013), em um painel de politicas. Perderam centralidade as
funcgdes de gestdo, ganhando espago a comunicagdo e a transparéncia, elementos importantes
para a retomada da participagao social no PPA, por meio do Forum Interconselhos, tanto na
elaboracdo como no monitoramento do Plano, e com foco especial nas agendas transversais. O
PPA 2012-2015 ainda foi marcado por uma confusdo conceitual e pulverizacao de elementos,
problemas que dificultavam o monitoramento (Garcia, 2015). Na sua aprovagao, o PPA contava
com 65 programas tematicos, 492 objetivos e 2.417 metas.

O PPA seguinte, para o periodo 2016-2019, seguindo a mesma metodologia, reduziu as
metas pela metade: a lei do PPA 2016-2019 era composta por 54 programas tematicos, 304
objetivos e 1.136 metas. Para o periodo 2020-2023, o PPA teve uma simplificacdo
metodoldgica, possuindo 70 programas finalisticos, 70 objetivos e 70 metas. Isso se inscreveu
em um processo maior de fragilizacdo do PPA, no qual o governo, ainda durante a sua
elaboracdo, tentou retirar a obrigatoriedade de que os investimentos plurianuais precisassem
constar do PPA para serem inscritos no orcamento. Em paralelo as transformagdes
metodoldgicas do PPA e de sua relacdo com o orcamento, a propria pega or¢gamentaria também
sofreu alteragdes, com a aglutinacdo de acdes e criacdo de planos orgamentarios com a inten¢ao
de ampliar a flexibilidade da execucdo do gasto (Couto e Cardoso Jr, 2018).

A auséncia de um instrumento de planejamento de fato implica duas consequéncias para
a gestdo orcamentaria nacional: i) a direcao das agdes de governo ¢ orientada por uma gestao
orcamentaria de curto prazo; e ii) a baixa efetividade do centro de governo na concepgao e
execucdo de visdes de futuro foi sendo gradualmente compensada pelo estabelecimento de
prioridades decididas em processos fragmentados de tomada de decisdo (Santos, 2022).

Em 2017, um acordao do Tribunal de Contas da Unido instou o Poder Executivo a editar
“proposta legislativa para estabelecimento de diretrizes e bases do planejamento do
desenvolvimento nacional equilibrado, em conformidade com o artigo 174, § 1° da
Constituicdo Federal”. Em resposta, o governo federal instituiu processo de trabalho que
culminou, trés anos depois, na publicagdo de decreto contendo a Estratégia Federal de
Desenvolvimento (EFD). O documento se fundamentou na i) orientagdo a resultados, ii) visao
transversal da atuacdo do governo, e iii) horizonte temporal de 12 anos, ou equivalente a trés
PPAs. Apesar de ser uma mudanga positiva, a reduzida forca institucional dos preceitos da
EFD, decorrente da falta de discussdao e validacdo legislativa e interfederativa, reduz a

probabilidade de execugao dos objetivos nele previstos.
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Nessa dimensdo programatica, paises membros da OCDE vém adotando dois tipos de
processos or¢amentarios com os objetivos de i) mitigar os problemas de género na sociedade
(gender budgeting), e ii) estabelecer e atingir objetivos ambientais (green budgeting). De
acordo com a OCDE (GG 2021), como o or¢gamento tem um papel fundamental na priorizagao
da a¢do governamental, ele também tem impacto significativo sobre o progresso dos objetivos
definidos.

Quanto a orcamentacao por género (gender budgeting), no PPA 2012-2015, havia
mencodes — ainda que fragmentadas — a rubricas referentes aos gastos com a satide e a seguranga
das mulheres, que contavam com acdes or¢amentarias individualizadas. Tal classificacao
orcamentaria, porém, se perdeu ao longo dos dois ultimos PPAs e, principalmente, viu-se o
desaparecimento das agdes or¢amentarias especificas: se antes existiam rubricas especificas,
agora o gasto com saude e segurancga esta concentrado em uma a¢ao or¢amentdria inica para
cada area. Houve, portanto, um enfraquecimento da utilizagdo do or¢camento enquanto
instrumento de combate a disparidade de género.

A or¢amentacgdo verde (green budgeting) adquiriu especial destaque no GG 2021. Se
considerarmos que o PPA ¢ o principal instrumento or¢amentéario do Brasil, o pais carece de
ferramentas que avaliem o impacto ambiental do orgamento e da politica fiscal. A OCDE (GG
2021) considera que a or¢gamentagao verde pode contribuir para as discussdes sobre crescimento
sustentavel e elenca seis ferramentas comumente utilizadas pelos governos dos paises que
compoe a organizagdo: i) avaliagdo dos impactos ambientais ex-ante ou ex-post; ii) analise de
custo-beneficio ambiental; iii) avaliagdo de carbono; iv) instrumentos de precificacio do
carbono; v) reforma tributaria ambiental; e vi) marcag¢ao verde do orcamento. Na tabela 1 estdo
elencados alguns paises membros da organizacdo que adotam total ou parcialmente as

ferramentas sugeridas pela OCDE.
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TABELA 1
Ferramentas comumente utilizadas por paises que praticam a or¢camentacao verde
AvaliagOes Analise
de impacto custo- Instrumentos Green
ambiental beneficio - . Reforma budget
] ; i Avaliagbes de fixagdo do . .
Pais (medidas ambiental tributaria  fagging,
e . de carbono preco do .
individuais) (medidas ambiental ex-ante ou
e carbono *
ex-ante ou  individuais ex-post
ex-post ou globais)
Austria ° °
Canada ) °
Colombia ) ° ° °
Dinamarca ° ° °
Franca ° ° ° °
Irlanda ° ° ° ° °
Italia ° ° ° °
Luxemburgo °
Meéxico o
Paises Baixos ° ° °
Noruega ° ° ° °
Portugal ° ) °
Suécia ° ° °
Reino Unido ° ° °
Total 12 10 10 9 8 7

Fonte: OECD e EC (2020), Joint Survey on Emerging Green Budgeting Practices.
Nota: * Incluindo a tributagdo dos combustiveis e do carbono, ¢ sistemas de comércio de emissoes.

Na classificagdo or¢gamentéria, o Brasil esta distante de politicas e praticas de alguns
paises do bloco. Contudo, como demonstra a tabela 1, alguns paises-membros da OCDE como
Austria, Portugal, México e Luxemburgo se valem de apenas uma ou duas ferramentas de
orcamentacdo verde, dentre as seis sugeridas pela OCDE. Por outro lado, embora no
Government at a Glance 2021, a OCDE nao tenha trazido dados sobre a orcamentagao por
género, o Brasil ja teve ferramentas importantes de marcacao orcamentaria nesse quesito, mas
as abandonou no ultimos dois PPAs. A incorporacdo de tais praticas orgamentarias poderia
devolver ao PPA um papel relevante no planejamento orcamentario, ja que, como apontado por
Barcelos et. al. (2022), Couto e Cardoso Jr (2018), e Couto e Rech (2023), o PPA converteu-se

em mero instrumento burocratico.
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3 DIMENSAO PARTICIPATIVA: GOVERNANCA ORCAMENTARIA E
TRANSPARENCIA
A dimensdo participativa da governanca orgamentaria vincula-se aos seguintes principios da

OCDE: i) dados e documentos orcamentarios abertos, transparentes e acessiveis (principio 4);
e ii) debate inclusivo, participativo e realista sobre as escolhas or¢amentarias (principio 5).
Nas duas ultimas décadas, o Brasil tem investido em sistemas de informacao
orcamentdria, ocupando a sétima posicdo no ranking internacional de transparéncia
orcamentdria, atras de Georgia, Africa do Sul, Nova Zelandia, Suécia, México e Noruega.
Considerando apenas os paises que compde a base de dados da OCDE, o Brasil ocupa a quinta
posigao (grafico 1). Isso se deve, principalmente, aos dispositivos legais de transparéncia, como
os da Lei Complementar 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal), Lei Complementar
131/2009 (Lei Capiberibe), Lei n® 12.527/2011 (Lei de Acesso a Informagao) e Leis anuais de
Diretrizes Or¢amentarias. Além disso, a proatividade “de equipes de servidores com vinculo
permanente com o setor publico, oriundos principalmente de carreiras de Estado nos trés
Poderes, tem deflagrado projetos ousados, que visam internalizar na administracdo publica
principios do Estado democratico” (Santos, 2022, p. 120). A explicacdo para essa exitosa
trajetdria recente do pais no quesito transparéncia orgamentaria estaria, portanto, na confluéncia

entre os dispositivos legais, o avang¢o da tecnologia da informacdo e a proatividade dos

servidores.
GRAFICO 1
Ranking internacional da transparéncia
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Nota: Os pontos na escala representados no grafico vao de 1 a 100. Quanto mais proximo de 100, melhor o nivel
de transparéncia.

Todavia, a baixa capacidade de o governo influir na metodologia de producdo das
informagdes sobre as quais a tecnologia opera fragiliza a transparéncia e acessibilidade do
or¢amento brasileiro. Por um lado, os dados orcamentarios federais sdo amplamente acessiveis
e veiculados em plataformas modernas de consultas gerenciais. Por outro, estes dados
apresentam insuficiente teor informativo e baixa efetividade “no cumprimento a funcao
essencial da contabilidade publica — a de iluminar fendmenos relevantes para a tomada de
decisdo em politicas publicas” (Santos, 2022, p. 120).

No SBO 2015, apontou-se como um dos principais desafios de governanga orgamentaria
na atualidade a aproximacgdo entre o ciclo or¢amentario e o ciclo das politicas publicas,
mostrando que o problema € parte de um desafio mundial, ndo apenas do Brasil.

Para além do ranking da transparéncia, a IBP possui um ranking de supervisdo
or¢amentaria e um ranking de participagdo popular, que buscam, respectivamente, mensurar a
checagem do orcamento (como fazem as IFIs, abordadas na proxima secao) e a participagdo da
populacdo nas decisdes orcamentdrias. Quanto a participacdo popular, a OCDE possui indice
proprio, o stakeholder engagement, que visa mensurar o engajamento das comunidades e
grupos afetados pelas politicas publicas na tomada de decisdes. O indicador utilizado pela
OCDE ¢ 0 iREG, Indicators of Regulatory Policy and Governance, que se vale de questionarios
(surveys) respondidos pelos governos centrais e membros do Comité de Politica Regulatoria da
OCDE. No ultimo GG 2021, nao ha dados referentes ao Brasil para que possamos compara-lo
com os demais membros da OCDE. Todavia, em 2014, foram levantados dados a respeito do

1.12 No gréfico 2,

stakeholder engagement em processos de regulagdo subordinada no Brasi
observa-se a posicao do Brasil em relacdo aos demais membros, devendo se considerar que os
dados para a maioria dos paises provém de surveys de 2017, enquanto o dado brasileiro vem de

um survey de 2014.

12 Mede a adog¢do de boas praticas para se envolver com as partes interessadas ao desenvolver novas
regulamentacdes, incluindo diferentes métodos e abertura de consultas, bem como transparéncia e resposta aos
comentarios recebidos. Mais em: https://www.oecd.org/gov/regulatory-policy/composite-indicator-on-
stakeholder-engagement-in-developing-subordinate-regulations.htm.
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GRAFICO 2
iREG - stakeholders engagement em processos de regulacio subordinada
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Elaboragdo dos autores.
Fonte: OCDE Stats.

Como se percebe, o Brasil possui uma maior participacdo de stakeholders em
compara¢do a média da OCDE. Por outro lado, a abertura a participagao popular, medida pela
IBP, indica que o Brasil est4 entre os menos participativos quando comparado aos membros da

OCDE (grafico 3).
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GRAFICO 3
Ranking IBP de participacdo popular no orcamento
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Elaboragao dos autores.
Fonte: IBP.

Assim como a OCDE, a IBP constréi o indicador a partir de surveys encaminhados a
membros dos governos. De acordo com a organizagdo, a participagdo popular no processo
orcamentdrio ¢ insatisfatoria na maioria dos paises (<40 insuficiente; 40-60 limitado), com
apenas Nova Zelandia, Reino Unido e Coréia do Sul ultrapassando os 40 pontos, e nenhum pais
ultrapassando os 60 pontos, patamar considerado adequado pela IBP.

Podemos concluir essa secao afirmando que, na dimensdo participativa, que aufere
transparéncia e participacdo, o Brasil se encontra acima da média dos paises da OCDE,
sobretudo nos indicadores de transparéncia e stakeholder engagement. Todavia, no &mbito da
participagdo popular no orgamento, o Brasil apresenta, segundo os critérios da IBP,

insuficiéncia superior a maioria de seus pares.

4 DIMENSAO DE ACCOUNTABILITY: GESTAO CONSCIENTE DO
DESEMPENHO ORCAMENTARIO
A dimensdo de accountability da governanga orgamentaria vincula-se aos seguintes principios

da OCDE: i) planejamento e gestdo de ativos da execu¢do orcamentaria (principio 7); e if)
integridade e qualidade do orgamento, as quais devem ser fiscalizadas com independéncia

(principio 10).
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Santos (2022) destaca que avangos na transparéncia orcamentdria beneficiam a
sociedade civil, principalmente no que tange ao controle social do gasto publico. Nessa
dimensao, a OCDE privilegia a ideia de promover a integridade e a qualidade das estimativas
or¢amentarias, dos planos fiscais e da implementagao do or¢amento por meio de controles de
qualidade, incluindo auditorias independentes.

Contudo, a conexdo entre o or¢amento e a politica piblica ndo ¢ trivial, pois ha uma
série de elementos que podem impactar a assertividade do planejamento. A execucao
or¢amentaria ¢ fortemente afetada pelo ciclo or¢gamentario, o qual inclui planejamento, gestao
e monitoramento de politicas publicas. Nos estudos de politicas publicas, sdo problemas
corriqueiramente tratados aqueles que dizem respeito a falhas de desenho, focalizagdo,
coordenagdo, capacidade de governo, informagao e comunicagdo (Santos, 2022, p. 129).

Quanto a conexao entre orgamento ¢ politicas publicas no Brasil, relatorios recentes do
TCU demonstraram que a formacdo de capacidades no setor ptblico para o monitoramento,
avaliacdo e controle de politicas publicas ¢ imprescindivel a boa gestdo orcamentaria (Santos,
2022, p. 130). Logo, a solucdo para as falhas orgamentarias nao reside exclusivamente no
aperfeigoamento do planejamento. Com isso, a recomendagao da OCDE para que governos
desenvolvam capacidade para definir prioridades ndo ¢ salutar apenas no que tange a limita¢ao
dos recursos financeiros, mas também pelo aprendizado gerado ao longo do processo de
intervencgdo, principalmente se forem considerados os multiplos centros de decisao que
impactam a programac¢ao or¢camentaria.

Duas praticas recomendadas pela OCDE e que aparecem no GG 2021 dizem respeito a
adocdo da revisdo de gastos (spending review) e da implementagdo ou melhoramento das
Instituicdes Fiscais Independentes. A revisdo de gastos ¢ um processo colaborativo no
desenvolvimento e adog¢dao de politicas publicas através da andlise dos gastos em areas
determinadas e a relagdo desses com o processo or¢amentario (GG 2021, p. 132). De acordo
com Bijos (2022), a revisdo do gasto se tornou popular no ambito da OCDE quando diversos
paises buscavam a consolidacdo fiscal apos a crise econdmica irrompida em 2008. Aquele foi
um contexto semelhante ao que o Brasil viria a enfrentar durante a crise economico-fiscal de
2015-2016, a qual motivaria, entdo, a criacao da sua propria IFI.

A adesdo a revisao de gastos (RG) tem crescido de forma acelerada no ambito da OCDE.
De 2011 a 2018, o numero de paises-membros praticantes da RG aumentou de 16 para 27
(grafico 4). Quanto aos seis paises da OCDE que ainda ndo haviam aderido a RG em 2018, trés

deles — Coreia do Sul, Islandia e Turquia — informaram que a adog¢ao da préatica ja estava sob



28

considera¢do. Os Unicos paises que ainda ndo haviam incluido a RG em sua agenda eram

Bélgica, Chile e Republica Tcheca (OCDE, 2019).

GRAFICO 4
Adocao do spending review no ambito da OCDE (2011-2018)
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Fonte: Bijos (2022, p. 167), baseado em OCDE (2019, p. 112).

A integracdo da RG ao processo or¢amentario, como exercicio anual, a aproxima da
abordagem da or¢gamentagdo por desempenho (performance budgeting), que se ocupa do uso
de informagdes de desempenho como subsidio ao processo alocativo. Na realidade, a
proximidade entre essas praticas se tornou tdo evidente que, em acréscimo a avaliacdo de
politicas publicas, a RG passou a ser reconhecida pela literatura especializada como uma das
principais ferramentas (ou subcomponentes) da orgcamentagao por desempenho (Bijos, 2022, p.
170).

Se, por um lado, o Brasil ndo dispde de um processo institucionalizado de RG, por outro
lado, ha iniciativas nesse sentido, como a protocoliza¢do do Projeto de Lei Complementar do
Senado n°® 428, de 2017 (em tramitagdo na Camara dos Deputados como Projeto de Lei
Complementar n® 504, de 2018), prevendo que o presidente da Republica deve apresentar
anualmente ao Congresso Nacional um Plano de Revisao Periddica de Gastos (BIJOS, 2022,
p.172).

Entretanto, se o Brasil ainda carece de institucionalizagao dos processos de RG, o pais
possui uma das mais completas do mundo no que tange a Institui¢ao Fiscal Independente (IFI),

como observado na tabela 2.
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TABELA 2
Funcoes de uma IFI de acordo com a OCDE

A TFI do Brasil % das IFIs (na base de
Funcio de uma IFI atende a este dados da OCDE) que
critério? atendem a este critério
Projecdes macroecondmicas e fiscais Sim 73,0%
Monitoramento de regras fiscais Sim 70,3%
Analise de sustentabilidade fiscal de longo Sim 64.9%
prazo
Apuragdo do custo de iniciativas do governo * Sim 40,5%
Suporte direto a parlamentares com analises Nio 29.7%
sobre orcamento
Avaliagdo do custo de plataformas eleitorais Nao 10,8%

Fonte: OECD Independent Fiscal Institutions Database (2019). Satlo e Bacciotti (2022).
Nota: * A IFI brasileira estima o custo de eventos fiscalmente relevantes, por exemplo, a reforma previdenciaria
(que teve aprovagdo definitiva em 2019) e as medidas de combate a crise do Covid-19 ao longo de 2020.

As IFIs sdo orgdos publicos com mandato ndo eletivo para realizar analises técnicas e
apartidarias sobre politica fiscal e orgamentaria. O objetivo ¢ melhorar a disciplina fiscal,
promovendo maior transparéncia das contas publicas e elevando a qualidade do debate publico
nas tematicas de finangas publicas (Salto; Bacciotti, 2022, p. 653).

O FMI aponta a existéncia de 39 IFIs operando em 2016, '* das quais 25 foram criadas
depois da crise econdmica e financeira de 2008, que, como destacado nessa se¢ao, foi um marco
na adocao de praticas de gestdo consciente das despesas orcamentarias.

Ao lado das regras fiscais, as IFIs aparecem na literatura como solugdes institucionais
para atenuar o viés deficitario do orcamento publico e a pro-ciclicidade do gasto publico, que
acentua a volatilidade do ciclo econdmico. A avaliagdo da efetividade das IFIs ¢ complexa, pois
elas tendem a ser heterogéneas na sua forma, estrutura, objeto, e or¢amento. Os estudos
econométricos existentes apontam que as IFI sdo condi¢do necessaria, mas nao suficiente, para

a melhora da performance fiscal (Salto; Bacciotti, 2022, p. 654-655).

13 Disponivel em: https://www.imf.org/external/np/fad/council.
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GRAFICO 5
Evoluc¢ao do nimero de IFIs
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Fonte: IMF Fiscal Council Dataset, 2017; Salto e Bacciotti (2022).

Para além das fungdes da IFI listadas na tabela 2, a OCDE considera importante o grau
de independéncia das IFI. As variaveis para mensurar essa independéncia incluem: i)
independéncia técnica; ii) independéncia legal/financeira; iii) independéncia operacional; e iv)
acesso a informacdo e transparéncia. Na tabela 3, fica evidente que a IFI brasileira esta

relativamente bem colocada quando comparada as outras 38 IFIs.

TABELA 3
Aspectos relativos a independéncia das IFIs
Brl:sglF ;t(::: de % das IFIs (na base de
Pilares de independéncia a este dados da OCDE) que
critério? atendem a este critério
Independéncia técnica
SelegaoAde pessoas baseada no mérito e na Sim 100%
competéncia técnica?
Termo do mandato estabelecido de forma Sim 97%
independente do ciclo eleitoral? ’
Crlter}os para a demlgsao ~das liderangas Sim 72%
especificados em legislagdo?
Independéncia legal/financeira
Instituicdo estabelecida por legislagdo primaria? Sim 83%
Dotagdo orgamentaria propria? Nao 47%
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Compromisso plurianual de financiamento? Nao 14%
Independéncia operacional

Liberdade para definir o programa de trabalho? Sim 94%

Lil’oerfle;de para produzir analises por iniciativa Sim 94%

propria’

Faz recomendacéo de politica? Nao 14%

Acesso a informag@o e transparéncia
Acesso a informagao requerida é assegurado

pela legislagdo? Sim 25%
Acesso a informagdo apenas por memorando de

entendimento? Nao 11%
Acesso a informagdo por ambos? Nio 42%
Plano de trabalho e demais documentos

operacionais sao publicados? Sim 89%
Relatdrios e metodologias subjacentes também

ficam disponiveis ao publico? * Sim 69%

Fonte: OECD Independent Fiscal Institutions Database (2019); Salto e Bacciotti (2022, p. 661).

Notas: * No Brasil, a IFI explica ¢ mostra suas hipoteses, e tem como objetivo publicar todas as metodologias e
questdes técnicas no futuro. Em setembro de 2020, por exemplo, foi publicado o Estudo Especial n® 13 sobre a
metodologia de previsbes das varidveis ~macroeconomicas, que pode ser acessado em:
https://www12.senado.leg.br/ifi/publicacoes-1/estudos-especiais/2020/setembro/estudo-especial-no-13-
metodologia-de-previsao-das-variaveis-macroeconomicas-set-2020-1.

Assim como na secdo anterior, observa-se que o Brasil estd avangado em relagdo aos
membros da OCDE em um quesito, a saber a existéncia autdnoma e estrutura funcional da IFI,
mas nao estd tdo bem posicionado em outro, a saber a revisao de gastos, que ainda carece de
institucionalidade no pais. Dessa forma, se de um lado a gestdo do or¢amento pode ser
otimizada, de outro, na dimensdo de accountability como um todo, o Brasil estd bem

posicionado quando comparado aos membros da OCDE.

5 DIMENSAO FISCAL
Apesar de ndo dar exclusividade aos textos publicados como working papers pela OCDE, este
capitulo teve sua estrutura definida a partir das recomendagdes encontradas nestes. Essa escolha
metodoldgica decorre do carater deste capitulo, o qual visa fornecer informagdes aos gestores
brasileiros que trabalham em contato direto com a OCDE (e.g., diplomatas, gestores nos demais
ministérios) e aos que nao possuem contato direto com a OCDE, mas que poderiam utilizar
recomendacdes da OCDE como instrumento de aperfeicoamento de politicas publicas no
Brasil.

Antes de avancar na analise, cabe destacar algumas dificuldades na analise dos
indicadores. Durante a compilacdo de dados, a base oferecida publicamente pela OCDE,
sobretudo em relagdo ao Brasil (mas ndo apenas), ndo se mostrou plenamente robusta. E

ilustrativa a diferenca dos dados contidos na base correspondente aos relatorios Government at
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a Glance Latin America and the Caribbean 2020 (GGLAC 2020)'* ¢ Government at a Glance
2021 (GG 2021). Neste ultimo, os dados apresentaram divergéncias em relagdo ao primeiro e,
no geral, na direcdo incorreta, como no caso dos dados que mensuram os gastos e receitas do
governo brasileiro, que no GG2021 ultrapassaram os 60% do PIB. Na verdade, estes sdao por
volta de 35% do PIB se considerada a mensuracdo da carga tributaria, e por volta de 42% se
consideradas todas as receitas do governo.

Fosse apenas o problema encontrado no dado mais agregado, este poderia ser facilmente
superado. Todavia, nos dados especificos também aparecem divergéncias. Para os gastos do
governo com pessoal ha uma divergéncia nao desprezivel: uma reducio de 25% do GG 2021
para 0 GGLAC 2020. A depender de qual se adote, o Brasil teria um dos menores gastos com
pessoal em relacdo as despesas totais (20,8% no GG 2021) ou um dos maiores (27,6% no
GGLAC 2020) quando comparado aos demais paises da OCDE. Ou seja, a base escolhida muda
consideravelmente a posi¢do comparativa do pais, o que também pode levar a conclusdes
opostas ao se medir a eficiéncia do gasto ou outros indicadores.

Mesmo em indicadores simples, como o que aufere a renda per capita dos paises do
bloco, os numeros sdo contraintuitivos. Por mais que a institui¢ao se valha do Sistema Agregado
de Contas Nacionais (SNA 2008) e, assim, apresente os produtos per capita em purchasing
power parities (PPP), ! estes parecem superestimados, havendo casos como os de Colombia e

Turquia onde a renda per capita em PPP ¢ por volta de trés vezes superior (tabela 4).

14 Construida a partir de dados do FMIL.
15 Os indicadores de conversdo das moedas nacionais em dolares podem ser encontrados em https://www.oecd-
ilibrary.org/economics/data/aggregate-national-accounts/ppps-and-exchange-rates _data-00004-en.



https://www.oecd-ilibrary.org/economics/data/aggregate-national-accounts/ppps-and-exchange-rates_data-00004-en
https://www.oecd-ilibrary.org/economics/data/aggregate-national-accounts/ppps-and-exchange-rates_data-00004-en

33

TABELA 4
PIB Per Capita Paises selecionados: Base de dados OCDE x Banco Mundial
P Pasededadosda TN
OCDE (PPP) :
(nominal)
Brasil | US$ 15.424 US$ 7.507
Colombia US$ 17.434 USS$ 6.104
Turquia USS$ 31.197 USS$ 9.661

Elaboragdo dos autores.
Fonte: OECD; WB.

Quando ordenados em um grafico de dispersdo, nota-se que a utilizagdo da PPP amplia
a renda per capita de praticamente todos os paises do bloco, inclusive daqueles com custos de
vida sabidamente elevados como Reino Unido e Franga. Apenas Israel, Islandia, Nova
Zelandia, Dinamarca, Suica e Noruega t€ém seus produtos per capita diminuidos. No Gréafico 6,
a visualizacdo pode ser feita a partir da linha diagonal, com todos aqueles abaixo da linha
tracada tendo seus produtos elevados a partir da metodologia — e, quanto mais distantes da linha,
maior o aumento. J4 aqueles acima da linha tiveram seus produtos diminuidos. Por essa razao,
este trabalho partira da mensuragao do PIB per capita do Banco Mundial, que nao leva em conta
a PPP. Embora a mensura¢ao nominal também apresente algum grau de distor¢do, na concepgao
aqui adotada compreende-se que essa distor¢do ¢ menor que aquela surgida da utilizacdo do

PPP.

GRAFICO 6
PIB per capita de paises selecionados: base de dados OCDE x Banco Mundial
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Elaboragdo dos autores.
Fontes: OECD; WB.

O produto per capita ¢ dado fundamental para a comparacdo entre paises. Isto ¢, ndo
parece suficiente comparar o tamanho dos diferentes governos em paises com trajetorias
histéricas e institucionais diversas. O que uma analise levando em conta o produto per capita
revela ¢ que os indicadores de carga tributaria, divisdes da carga tributaria, tipo de gasto
publico, entre outros, assemelham-se em paises localizados na mesma regido, com
similaridades histéricas e status econdmico similar. Os paises analisados se dividem em trés
blocos: 7) os assim chamados paises emergentes, localizados no ‘Sul Global’; ii) os paises do
Leste Europeu, por vezes acompanhados de Portugal, Espanha, Itdlia e/ou Grécia; e iii) os
paises desenvolvidos ou, ao menos, com desenvolvimento superior ao dos emergentes, como
Australia, Nova Zelandia, Islandia, Israel e Coréia do Sul.

A separagao em blocos se dd nesse trabalho como um filtro adicional, e ndo determinista,
para a definicao da existéncia ou nao de correlagdes entre o grau de riqueza per capita produzida
por um pais e outros indicadores. Mesmo quando os blocos apresentam heterogeneidade, este
filtro auxilia na interpretacao dos dados; isto ¢, evita que se apontem correlacdes onde estas nao

existem.

GRAFICO 7
PIB per capita dos paises da OCDE e Brasil (em USS)
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Elaboragdo dos autores.

Fonte: WB.
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5.1 Indicadores selecionados
A énfase da OCDE no campo de finangas publicas esta no quanto se arrecada, como se arrecada,

quanto se gasta, € como se gasta, o que ¢ compativel com a literatura internacional sobre o tema.
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Apesar de os indicadores de receitas e despesas serem importantes, ndo ha consenso sobre um
tamanho 6timo de governo ou mesmo sobre uma formatacdo 6tima (Johansson, 2016, p. 7).
Quanto ao tipo de gasto, gastos produtivos do governo ampliam o produto, embora com efeitos
decrescentes quando do aumento do endividamento publico (Teles e Mussolini, 2014); ¢ a
alocagdo de gastos em infraestrutura e educacdo amplia o produto no longo prazo (Gemmel et.
al. (2014).

A partir disso, esta secdo apresenta os gastos dos diferentes governos em relacao ao PIB
e também a composicdo desses gastos, destacando-se gastos com beneficios sociais,
investimentos e pessoal. Na média dos paises analisados, essas trés categorias respondem por
69,7% dos gastos totais e, portanto, sdo suficientes para compreendermos a posi¢do do Brasil
em relacdo aos paises da OCDE no que tange a distribui¢do do gasto publico.

Do lado das receitas, os impostos influenciam na tomada de decisao dos individuos e
empresas e, portanto, afetam os niveis de emprego, investimentos e poupanga (Johansson, 2016,
p. 16). Todavia, ha uma divergéncia na literatura quanto a carga tributdria O6tima e ao
escalonamento dessa carga, isto €, se ela deve ser percentualmente igual independentemente do
nivel de renda de cada cidadao, se deve ser progressiva ou se deve ser regressiva (Johansson,
2016). Estudos recentes como Piketty et al. (2014) e Saez (2001) indicam que a progressividade
tributaria é recomendada. Em Akgum et. al. (2017), também publicado pela OCDE, e que utiliza
como base o estudo de Johansson (2016), argumenta-se que: i) governos maiores diminuem
mais a desigualdade; e ii) quando a carga tributaria ¢ majoritariamente sobre o consumo € a
producdo (ao invés da renda), o tamanho do governo tem efeito redistributivo menor ou nulo.

A partir dessas evidéncias, esta se¢do foca em duas subdivisdes da carga tributaria total:
i) impostos sobre bens e servicos, € comércio exterior; e ii) impostos sobre renda das empresas
e individuos, e sobre propriedades. Além disso, essas subdivisdes serdo consideradas a partir
da carga tributaria total. Na média da amostra analisada, essas duas subdivisdes representam
pouco mais de 66% da arrecadacio tributaria total. '®

Para uma melhor compreensdo dos dados, esta secdao analisa as correlagdes entre os
produtos nacionais e as respectivas cargas tributdrias, salientando-se que correlagdo nao
necessariamente indica causalidade. Entretanto, como sera visivel na proxima segdo, a
separacao em blocos altera a percep¢ao inicial a respeito dos dados: ao separar paises com base
em suas rendas per capita e nivel de desenvolvimento, correlagdes aparentes se tornam nulas

ou insignificantes.

16O restante representa as contribui¢des sociais, impostos ao quais ndo se pode atribuir uma classificagdo
especifica, e outras categorias de impostos.
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5.2. Comparacgio
Para iniciar a comparacao entre os paises da OCDE e o Brasil, este capitulo usa a carga tributéria
total (grafico 8) e a carga tributaria total comparada ao PIB per capita (grafico 9). No grafico
de dispersao estdo marcados com um quadrado laranja o bloco dos paises emergentes e com
um quadrado vermelho os paises do Leste Europeu que, neste caso, aparecem acompanhados
de Portugal, Espanha e Grécia. Estes trés tltimos possuem cargas tributérias entre 34% e 39%
do PIB enquanto os do Leste Europeu possuem cargas entre 32% e 37% do PIB. Percebe-se
que, no item carga tributaria, o Brasil (31,6%) se afasta de seus pares e se aproxima do bloco
de paises do Leste Europeu. A carga tributaria total utilizada aqui ¢ proveniente da base de
dados do FMI. Os graficos de dispersdao presentes nessa se¢ao, como o grafico 4, levam em

conta a renda per capita nominal.

GRAFICO 8
Carga tributaria total como propor¢ao do PIB: paises da OCDE e Brasil
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Elaboragdo dos autores.
Fonte: IMF.
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GRAFICO 9
Carga tributaria total como propor¢ao do PIB x PIB per capita: paises da OCDE e Brasil
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Elaboracao dos autores.
Fonte: IMF e WB. Luxemburgo e Irlanda foram retirados dessa amostra por se tratarem de outliers.

Uma andlise do grafico 9 indica auséncia de correlacao entre PIB per capita e carga
tributaria para os blocos e uma correlagdo positiva entre os indicadores para os demais paises.
Se forem excluidos Suiga e Estados Unidos, que possuem caracteristicas bastante particulares,
a correlagdo ficaria ainda mais evidente.

Tratando-se especificamente do Brasil, o pais possui uma carga tributaria em linha com
a média da OCDE e em descompasso com seus pares. Quando analisadas as subcategorias, o
bloco de paises emergentes tende a se aproximar, ja que 4 dos 5 paises do bloco estdo entre os
13 paises onde 36% ou mais da carga tributdria advém da tributagdo de bens e servigos (grafico
10). Além disso, entre os 11 paises onde menos de 25% das receitas advém da tributagdo sobre
rendas e propriedades, 3 pertencem ao bloco dos emergentes (grafico 12). O Brasil aparece na
ponta inferior quando se trata de impostos sobre renda e propriedade e na ponta superior quando
se trata de impostos sobre bens e servicos, e contribui¢des sociais. Quando se analisa a parcela
da tributacdo sobre bens e servigos em relacdo ao PIB per capita dos paises selecionados
(grafico 10), fica claro que os paises mais pobres, tanto do bloco composto pelo Brasil como
do bloco composto pelos paises do Leste Europeu, possuem nessa fonte mais de 35% de sua
receita. Logo, se hd uma aparente correlacdo negativa entre PIB per capita e tributagdo sobre
renda e consumo, ela se desfaz quando os paises sdo separados em blocos. Nos paises

remanescentes da amostra, esta correlacdo pode mesmo ser positiva.
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GRAFICO 10
Tributacio de bens e servicos como proporciao da carga tributaria: paises da OCDE e
Brasil
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Elaboragdo dos autores.
Fonte: OECD.
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GRAFICO 11
Tributacio de bens e servicos como proporcao da carga tributaria x PIB per capita:
paises da OCDE e Brasil
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Elaboragdo dos autores.
Fonte: OECD e WB. Luxemburgo foi retirado dessa amostra por se tratar de um outlier.

Ao se observar os graficos, confirma-se a adequacao da metodologia empregada neste
capitulo, ja que a demarcacao dos paises em blocos altera as percepcdes iniciais de existéncia
de determinadas correlagdes. O grafico 11, se ndo separado em blocos, indicaria uma correlagao

negativa entre impostos sobre bens e consumo e PIB per capita. Quando os clusters sao
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analisados, a correlacdo desaparece e, a depender do tratamento de outliers, poderia ser até
inversa. Quando se trata dos impostos sobre rendas e propriedades, hd uma suposi¢ao a ser
considerada: ¢ possivel que essa modalidade seja menos utilizada nos paises de menor renda
pela dificuldade de se tributa-las. Como exemplo, ha um elevado custo administrativo para se
controlar a evasdo fiscal das altas rendas, além das estratégias de prego de transferéncia e de
erosdo da base tributaria possibilitadas pelo sistema tributario internacional. Estas sao utilizadas
por companhias multinacionais, as quais prejudicam a arrecadacao do imposto de renda sobre
0 lucro em paises de renda média e renda baixa. Além disso, o setor informal ¢
proporcionalmente maior na economia destes paises. Mais que uma escolha, trata-se
provavelmente de uma imposicdo da realidade. Esta colocagdo ndo implica que ndo se deva
buscar uma melhor equalizagdo dos pesos tributarios, mas sim a necessidade de se reconhecer

as particularidades de cada economia.

GRAFICO 12
Tributa¢do de rendas e propriedades como proporc¢io da carga tributaria: paises da
OCDE e Brasil 7
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Elaboragdo dos autores.
Fonte: OECD.
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Observa-se no grafico 13 que, excetuando-se Franca e Austria, todos os paises com
carga tributdria total sobre rendas e propriedades inferior a 30% fazem parte dos blocos

compostos por paises emergentes e do Leste Europeu, acompanhados de Portugal, Espanha e

17 Impostos sobre a propriedade também incluem tributos similares ao IOF e a CPMF, adotados por muitos paises
latino-americanos.



40

Grécia. '® Mais uma vez, quando separados em clusters, a aparente correlacio se desfaz.
Destaca-se aqui 0 México, onde, como excecdo entre os emergentes, mais de 40% das receitas
provém da tributacdo de rendas e propriedades, fragdo proxima a dos paises mais ricos da
amostra. Australia e Dinamarca também chamam atencao ao terem 60% ou mais das receitas
oriundas dessa forma de tributagao.

A selecdo dos clusters, mais uma vez, faz com que qualquer percepcdo inicial da
existéncia de algum tipo de correlagdo seja desfeita. Todavia, ha uma heterogeneidade maior
no bloco de paises emergentes, com Costa Rica, Brasil e Turquia apresentando fracao similar
aquela dos paises do Leste Europeu, enquanto Chile, Colombia e México se inserem no bloco

de paises com produto per capita superior a US$ 30 mil.

GRAFICO 13
Tributacdo de rendas e propriedades como proporcao da carga tributaria x PIB per
capita: paises da OCDE e Brasil
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Elaboragéo dos autores.
Fonte: OECD e WB. Luxemburgo e Irlanda foram retirados dessa amostra por se tratarem de outliers.

Ao fim desta etapa de comparagdo entre as cargas tributarias e suas fontes principais,
conclui-se que o Brasil esta alinhado aos seus pares, que sdo os paises emergentes na amostra.
Ou seja, tende a ter um percentual maior de sua carga tributdria oriunda da producao e
circulacao de mercadorias, servigos e contribui¢des sociais do que das rendas e propriedades.

Essa caracteristica ¢ marcante nos paises com produto per capita de até US$ 30 mil.

18 A fonte aqui adotada é da OCDE, assim como nos bens e servigos, ha indicios de alguma subestimagédo da
tributagdo sobre a renda e propriedade na Espanha e Franga. Essa subestimagdo contudo, ndo sera aqui tratada.
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Mudando de lado no orcamento publico, quando s3o observados os gastos
governamentais como propor¢ao do PIB, percebe-se, por um lado, novamente o Brasil alinhado
a seus pares emergentes e, por outro, o bloco de paises do Leste Europeu mais proximo aos
paises de maior desenvolvimento. Os menores Estados, como regra, sao aqueles dos paises
emergentes, acompanhados de Coréia do Sul e Sui¢a. J4 o maior Estado ¢ o da Franga, com
gastos proximos a 60% do PIB, seguido de perto por Grécia, Austria, Italia, Finlandia e Bélgica,

com gastos ao redor de 55% ou mais do PIB.

GRAFICO 14
Gastos do governo como proporcio do PIB: paises da OCDE e Brasil
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Elaboragdo dos autores.
Fonte: IMF.
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No grafico 15 fica evidente a auséncia de correlagdo entre o tamanho do Estado e o PIB
per capita, confirmando o apresentado por Johansson (2016), quando afirma que ndo ha
evidéncias empiricas suficientes para se determinar um tamanho 6timo do Estado. Tal como
nos dados de tributagcdo, onde o Brasil superava seus pares do Sul Global, nos gastos isso
também ocorre (ocorréncia, destaca-se, quase redundante, ja que tributacdo e gastos tendem a
andar em conjunto). Como forma de trazer a relagdo entre a tributagdo e os gastos como
propor¢ao do PIB, apresentamos o grafico 16.

Umas das evidéncias oferecidas ¢ que, a excecao de Costa Rica e Coréia do Sul, os
paises tenderam a gastar, no ultimo ano dos dados (que para a maioria € o ano de 2021), um
valor maior que o arrecadado. Nao ¢ possivel afirmar se isto ¢ uma caracteristica geral, pois
2021 foi um ano pandémico, quando governos precisaram ampliar gastos para combater a
Covid-19 e proteger os mais vulneraveis. A linha horizontal do grafico indica igualdade entre

tributacdo e gastos como propor¢ao do PIB: quanto mais préximos da linha, maior ¢ a
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aproximacao entre os indicadores. O Brasil foi, de acordo com os dados do FMI para o ano da
amostra, um dos mais proximos, indicando equilibrio acima da média da OCDE no balango

entre receitas e despesas. Ja a Grécia se destaca como sendo o mais desequilibrado do conjunto

amostral.
GRAFICO 15
Gastos do governo como proporcio do PIB x PIB per capita: paises da OCDE e Brasil
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Elaboragao dos autores.
Fontes: IMF e WB.

GRAFICO 16
Gastos do governo como proporc¢iao do PIB x tributacio total como proporc¢ao do PIB:

paises da OCDE e Brasil
70
60
50
40

30

20

Gastos como Proporgdo do PIB (%)

10
10,00 20,00 30,00 40,00 50,00 60,00 70,00

Tributagdo como proporg¢do do PIB (%)



43

Elaboragdo dos autores.
Fonte: IMF.

Decompondo os gastos do governo em trés categorias — beneficios sociais,
funcionalismo publico, e investimentos — fica claro que o Brasil ¢ o pais onde o governo menos
investe como propor¢ao do PIB. Para os gastos com o funcionalismo publico, este capitulo se
valeu do dado mais recente da OCDE, constante no GG 2021, que ¢ consideravelmente menor
que o do GGLAC 2020. O Brasil apresenta uma proporc¢ao de pouco mais de 20% do gasto total
com essa categoria, o que o coloca entre os que menos gastam. Todavia, se ao se utilizar a base
de dados do FMI, encontrariamos que 27% do gasto publico tem sido destinado ao pagamento
de salérios e contribuigdes sociais dos proprios governos (Unido, estados € municipios), o que
¢ mais proximo aos dados do GGLAC 2020. Quanto aos gastos com beneficios sociais, o Brasil
se encontra no centro da amostra. Ha que se destacar que, nas categorias do gasto publico, ha

uma menor distingao entre os blocos, embora esta ainda se manifeste em alguns casos.

GRAFICO 17
Gastos do governo por categoria como proporcao do gasto total: paises da OCDE e Brasil
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Elaboragdo dos autores.
Fonte: OECD.

Quando se trata da relacdo entre gastos com beneficios sociais ¢ PIB per capita, ha
correlagdo positiva entre os indicadores. Todavia, essa correlagdo ndo se confirma no bloco dos

paises do Sul Global: Brasil e Turquia empenham uma fracdo aproximadamente quatro vezes
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maior que a empenhada por Costa Rica e México embora possuam PIB per capita semelhantes
a esses. Além disso, se nota no grafico 18 que os paises que gastam menos como propor¢ao do
gasto total com essa rubrica estdo entre os mais pobres, enquanto aqueles onde a proporgao ¢

mais elevada (superior a 40%) sdo, com excecdo do Japdo, paises europeus.

GRAFICO 18
Gastos com beneficios sociais como propor¢iao dos gastos totais x PIB per capita: paises
da OCDE e Brasil
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Elaboracao dos autores.
Fontes: OECD ¢ WB.

No grafico 19, que trata da relagdo entre PIB per capita e propor¢ao de gastos com o
funcionalismo publico, foi adicionado um ponto extra indicando o Brasil (BRZ2). Isso porque,
como ja destacado, ha uma grande diferenga na aferi¢do desse indicador no GGLAC 2020 e no
GG 2021. Quando considerado o BRZ2, o Brasil fica proximo dos seus pares. A grande maioria
da amostra tem gastos com o funcionalismo publico entre 20% e 30% do gasto total, com paises
latino-americanos estando presentes nos dois extremos: a Colombia, bastante distante dos seus
pares, ¢ o segundo com menor gasto proporcional, enquanto Costa Rica e México t€m a
alocagdo de despesas com funcionalismo publico superior a 30%. Com a exclusdo dos blocos
da analise, se observa uma correlagdo positiva entre gastos com funcionalismo publico e PIB
per capita. Mais uma vez, vale destacar que a correlagao ndo indica causalidade, isto ¢, gastar
mais com o funcionalismo publico ndo leva, necessariamente, a um maior PIB per capita no

longo prazo. Alids, dentro dos blocos nao hé correlagao alguma.
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Ha que se destacar que o Japao ¢ o pais com maior gasto proporcional em beneficios
sociais € menor gasto proporcional com o funcionalismo publico, enquanto a Islandia tem o

maior gasto proporcional com o funcionalismo e o quarto menor gasto com beneficios sociais.

GRAFICO 19
Gastos com funcionalismo publico como propor¢iao dos gastos totais x PIB per capita:

paises da OCDE e Brasil
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Elaboragéo dos autores.
Fonte: OECD e WB.

Se, nos dois indicadores anteriores, o Brasil aparece proximo aos seus pares € a maioria
dos paises da amostra, quando se analisa a propor¢ao entre os investimentos € o gasto total o
Brasil aparece como outlier. Dentre os 38 paises analisados, 26 investem entre 7% e 12% das
despesas totais. Destoam da amostra o Brasil, que investe apenas 3,1%, e a Coreia do Sul e a

Hungria, que investem 19% e 23%, respectivamente.
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GRAFICO 20
Investimento como proporcao dos gastos totais x PIB per capita: paises da OCDE e Brasil
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Elaboragdo dos autores.
Fonte: OECD e WB.

Quando analisado o investimento do governo em relagao ao PIB, obtido através da razao
entre o gasto sobre o PIB e o investimento sobre as despesas totais, percebe-se que o Brasil

investe menos que a metade do que o segundo pais que menos investe (Costa Rica).

GRAFICO 21
Investimentos do governo como proporciao do PIB: paises da OCDE e Brasil
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Elaboragdo dos autores.
Fonte: OECD.
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6 AS CONCEPCOES DA OCDE SOBRE GOVERNANCA ORCAMENTARIA E
A LITERATURA SOBRE O TEMA
A sustentabilidade de um regime de governanga de bens comuns, como pode ser entendido o

or¢camento, segundo Ostrom (1990), estaria relacionada a intensidade com a qual alguns
principios de governanga se manifestariam nesse arranjo. Esses principios dialogam com
questoes referentes a delimitacao do papel dos atores e definicao das fronteiras de recursos,
realismo e congruéncia com que as normas se aplicam a diferentes realidades setoriais e locais,
seus instrumentos de controle, grau de inclusividade decisoria na defini¢do de regras e alocagdo
de recursos e, por fim, como se consegue gerenciar a complexidade de multiplos niveis de
atores, com suas autonomias circunstanciadas e estimulos a cooperacao (Ostrom, 1990). Ao
todo, sdo doze principios de governanga orcamentaria definidos por Ostrom, conforme o quadro

1.

QUADRO 1
Principios para governanc¢a or¢camentaria, segundo Ostrom
Blocos Principios
Delimitacao e la. Delimitagao de fronteiras de Recursos
especificacio 1b. Delimitagdo de fronteiras de usuarios
Congruéncia e 2a. Congruéncia entre as regras ¢ as condigdes locais/setoriais
realismo 2b. Congruéncia entre usuarios € recursos
.. 3a Arranjos de decisao coletiva na mobilizacdo e alocacao de
Inclusividade
N recursos
decisoria

3b. Arranjos de decisdo coletiva para mudanga de regras
3c. Informagdes para decisdo coletiva

Controle 4. Monitoramento de usuarios e recursos

5. Sangoes Graduais

6. Instrumentos para resolugdo de conflitos

7. Legitimidade para decidir e se organizar

8. Governanga Acoplada

Fonte: elaboragdo propria a partir de Barcelos (2012).

Coordenacao da
Complexidade

Nesses termos, a sustentabilidade do regime de governanga or¢amentaria deve ser
compreendida para além dos seus resultados fiscais. O controle da aplica¢do das normas deve
considerar também sua sustentabilidade politica, institucional, e social. Nessa linha, incluem-
se os instrumentos que possibilitam ou estimulam a participacao da sociedade civil na defini¢ao
do or¢amento publico, para além do controle social € mecanismos de transparéncia.

De fato, a estrutura de governanca que regula as escolhas alocativas e orienta a efetiva
implementagdo dessas decisdes ¢ essencial para o sucesso das politicas publicas. Diante da

auséncia ou da persistente deficiéncia das estruturas ou regimes de governanca, o
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aproveitamento dos recursos or¢amentarios tende a produzir resultados socialmente
insustentaveis, tais como a sobre-exploragdo, o congestionamento ou a interdicao.

E interessante, entdo, em primeiro lugar, comparar os principios da OCDE com a
literatura da area a fim de se identificarem semelhangas, complementaridades e eventuais
lacunas entre as distintas perspectivas. Assim, serd possivel observar os diferentes aspectos
enfatizados em conta em cada marco e possiveis vieses ali contidos.

Como primeiro aspecto, salta aos olhos o excessivo peso conferido a dimensao fiscal no
quadro principiolégico da OCDE por meio dos principios de: gerenciar orgamentos dentro de
limites claros, criveis e previsiveis para a politica fiscal; prestar contas das finangas publicas de
modo abrangente, acurado e confidvel; e identificar, aferir e gerenciar prudencialmente a
sustentabilidade fiscal e outros riscos fiscais, os quais ndo tem correspondéncia no
entendimento de Ostrom (1990), que aponta que o desequilibrio entre as dimensdes dos arranjos
de governanga pode representar riscos a sua sustentabilidade.

O segundo aspecto refere-se a dimensdo participativa. Nesse ponto, hd mais
convergéncia entre os principios da OCDE e a literatura de referéncia na area. Garantir
documentos e dados orcamentarios abertos, transparentes e acessiveis, assim como propiciar
debate inclusivo, participativo e realista sobre as escolhas orgamentérias (principios 4 ¢ 5 da
OCDE), tem correspondéncia no peso dado a disponibilizacao de informagdes para decisdes
coletivas e na constru¢do de arranjos de decisdo coletiva para a mobilizacdo e alocacao de
recursos. No entanto, a OCDE nao prevé elementos referentes a construgdo de arranjos de
decisdo coletiva para a defini¢do das regras or¢amentarias, o que, pelo equilibrio dos atores na
disputa do orgamento publico, ¢ importante no arranjo de Ostrom.

A terceira dimensdo de andlise incorpora os principios ligados ao controle e
accountability. Planejar, gerenciar ¢ monitorar ativamente a execu¢do do orgamento ¢ um
principio importante nos dois quadros postos. Enquanto a OCDE privilegia a ideia de promover
a integridade e a qualidade das estimativas orgamentarias, dos planos fiscais e da
implementa¢do do orcamento por meio de controles de qualidade, incluindo auditorias
independentes, Ostrom aponta a necessidade de observarmos principios de san¢des graduais no
processo orcamentario. Pode-se perceber complementaridade entre as linhas, mas, neste caso,
a OCDE parece mais comedida.

Na mesma linha, alguns principios que deveriam constar de um arranjo de governanca
or¢amentaria que se proponha a lidar plenamente com sua complexidade inerente também sao
deixados de lado no quadro da OCDE. Nao apenas os diferentes 6rgaos dos diferentes setores

no nivel federal (tanto na administragdo direta como na indireta), mas também os entes
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federativos, disputam o or¢amento com diferentes estratégias e instrumentos, pelos quais
buscam maximizar sua atuagdo dentro do quadro vigente em cada regime. Assim, a definigdo
de instrumentos para resolucao de conflitos, a legitimidade para decidir e organizar e o principio
relacionado a governanga acoplada das diferentes instancias decisorias desses multiplos atores

parecem lacunas importantes no quadro da organizagao.

7 DESAFIOS DA GOVERNANCA ORCAMENTARIA BRASILEIRA
Com relagdo a dimensdo programadtica, aqui foram analisadas as conexodes do orgamento com
o planejamento de médio e longo prazo, os instrumentos de planejamento adotados no Brasil,
e aqueles recomendados pela OCDE. Embora a avaliagao tenha ganho novas institucionalidades
nos anos recentes, sua relacdo com o orcamento ainda ¢ fragil. A capacidade de o PPA e
instrumentos de mais longo prazo, como a Estratégia Federal de Desenvolvimento (EFD),
influenciarem o orgamento teve variagdes ao longo dos anos, como demonstram Couto e
Cardoso Jr (2018), e vém enfrentando dificuldades nos ultimos anos. A inclusdo apenas dos
investimentos plurianuais prioritdrios no PPA 2020-2023 traz limitacdes com relacdo a
avaliacdo de um or¢amento de capital que seja coerente com as necessidades do
desenvolvimento nacional. No que tange as aplicacdes da OCDE nessa dimensao, apresentamos
na secdo 1 a orgamentagdo por género (gender budgeting), pela qual o processo de or¢gamento
¢ usado para reduzir desigualdades entre homens e mulheres, ¢ a orgamentacdo verde (green
budgeting). Nesse ponto, como salientamos, embora o Brasil ndo tenha classificado o
or¢amento de acordo com as prescricdes da OCDE, destaca-se o PPA 2012-2015 do ponto de
vista tanto dos programas finalisticos como das a¢des or¢amentarias: nele existia certa
exclusividade orcamentaria para dispéndios por género, destacando-se os das areas de saude e
seguranca. Todavia, com as simplificacdes tanto dos programas e metas como das agdes
or¢amentarias (Couto e Rech, 2023), esta pratica orcamentaria, que era comedida, foi extinta.
No que tange a or¢amentacdo verde, o Brasil ainda esta distante de incorpora-la ao processo
or¢amentario. Destacamos, contudo, que esta ndo ¢ uma exclusividade brasileira, pois dentre
os paises da OCDE ha os que ndo adotam a pratica e os que o fazem de maneira comedida,
como apresentado na tabela 1.

Na dimensdo participativa, se levado em conta o iREG da OCDE, o Brasil encontra-se
em posi¢do melhor que a média da OCDE (grafico 7). Todavia, no grafico 8, que aponta a
participagdo popular no or¢amento, o Brasil apresenta score insuficiente (como toda a amostra
coletada pelo IBP) e encontra-se em posicao desfavoravel em relagao a média dos membros da

OCDE listados. Nos valemos do IBP também para apresentar a posicao do Brasil no ranking
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internacional da transparéncia or¢amentaria, no qual o Brasil encontra-se em excelente posi¢ao
e supera a média dos paises da OCDE listados (grafico 6). Podemos concluir que o Brasil possui
condi¢des de ampliar a participacao popular e dar mais transparéncia ao processo, pois, como
demonstrado na secao 2, apesar das boas posi¢des, ha ainda um longo caminho para o
aperfeicoamento nessa dimensdo. Em relag@o aos paises da OCDE, percebe-se que o Brasil esta
bem posicionado, o que, portanto, ndo deve ser entrave caso decida ingressar na OCDE.

Com relagdo a dimensao de accountability, os avangos nas tecnologias de informagao
permitem o tratamento de dados orcamentarios de forma bastante agil. Contudo, o acesso as
informagdes, para além dos dados, ¢ mais complexa. As vinculagdes entre as linhas
orcamentarias, as politicas publicas e a forma de tratamento das agendas transversais sao
questdes ainda pendentes. Mais ainda, o desempenho orcamentario se relaciona as capacidades
estatais instaladas nos ministérios setoriais, executores dos gastos, € a propria gestao financeira
do governo. Apesar disso, demonstrou-se na se¢do 3 que o Brasil, a partir da crise fiscal de
2015-2016, criou, como sugerido pela OCDE, sua institui¢ao fiscal independente que, hoje, ¢
mais independente e com mais fungdes que a média das 39 IFI existentes. Por outro lado, a
Revisao de Gastos carece ainda de institucionalidade, como demonstrado em Bijos (2022) e por
nos na secao em questao.

Com relacdo a dimensao fiscal, o atual regime de governanca orgamentaria brasileiro
possuiu um problema de superposicao de regras fiscais. A Lei de Responsabilidade Fiscal
cumpre um importante papel no estabelecimento e monitoramento do resultado fiscal
pretendido de ser alcangado pelo setor publico. O Novo Regime Fiscal, instituido a partir de
2016 com a EC/95, estabeleceu limites para o crescimento das despesas primdrias, enquanto a
EC/109 criou, ja em 2021, vedagdes para a realizacdo de determinadas despesas caso as
despesas obrigatdrias ultrapassem 95% do gasto primdrio. Além disso, a chamada regra de ouro
disposta no inciso III do art. 167 da Constitui¢ao Federal veda a realizacdo de operacgdes de
crédito que excedam o montante das despesas de capital. Assim, no caso brasileiro, a
multiplicidade de regras impde dificuldades a conducgdo da politica fiscal, em especial a
necessaria flexibilidade para enfrentar mudancas relevantes e imprevistas na conjuntura,
dificultando principalmente a realizacao do principio 1, com relagdo a clareza e previsibilidade
da politica fiscal, e do principio 6, no que se refere a prestacdo de contas das financas fiscais de
maneira confidvel — ensejando medidas para contornar as limitagdes impostas. Do ponto de
vista dos indicadores, o Brasil apresenta-se geralmente proximo aos seus pares. Mais ainda,

ficou evidente que determinadas correlagcdes aparentes desaparecem quando separamos oS
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paises em blocos. Por mais que exista espaco para o aprimoramento de politicas, os dados ndo

colocam o Brasil em posicao inferior a média dos paises da OCDE.

8 RECOMENDACOES

8.1 Recomendacgoes para autoridades, diplomatas, ou outros servidores negociando
ou trabalhando em contato direto com a OCDE

Dimensdo programatica

e Destacar a estrutura burocratizada dos processos de planejamento brasileiro.

e [Enfatizar a viabilidade de tornar o PPA um instrumento efetivo de planejamento, sem
necessidade de se criar um novo instrumento.

e Demonstrar a aderéncia da estrutura do PPA a incorporagdo da or¢camentacdo verde ou

por género.

Dimensio participativa

e Ressaltar a boa posicao relativa do Brasil em relagdo aos paises da OCDE.

Dimensdo de accountability

e Ressaltar a boa posicao relativa da IFI brasileira em relagao as demais.

e Demonstrar o processo, incompleto, de institucionalizagcdo do spending review.

Dimensdo fiscal

e Assinalar a condi¢do do Brasil enquanto pais emergente.
e Demonstrar que, apesar de sua condi¢do, o Brasil apresenta estabilidade fiscal, a

depender do indicador, inclusive superior aos paises da OCDE.

8.2 Recomendagdes para autoridades e gestores trabalhando nas areas de
governanc¢a or¢camentaria e financas publicas no Brasil

Dimensio programatica

e Tornar o PPA um instrumento efetivo de planejamento ao invés de um mero instrumento
pro forma.
e Construir uma integragdo entre os PPAs federal, estaduais e municipais, eliminando a

atual desconexdo entre eles.
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e Restaurar a classificagdo dos gastos por género, tanto nos programas finalisticos como
nas a¢des orcamentarias.

e Avaliar a implementacao de aspectos da orcamentacao verde propostos pela OCDE.

Dimensio participativa

e Revisar instrumentos adotados no pais, como o or¢amento participativo, de forma a
estudar sua reimplementagao.
e Estudar formas proprias de ampliar a participagdo popular no or¢gamento, ja que, dentre

os paises listados, nenhum apresenta score suficiente de acordo com a IBP.

Dimensdo de accountability

e Institucionalizag¢do da revisao de gastos (spending review).

Dimensio fiscal

e Construir uma regra fiscal crivel e manté-la por um longo periodo, evitando a

instabilidade recente nos regimes de governanga orcamentaria.
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CAPITULO 2

O LUGAR DAS COMPRAS PUBLICAS NA GOVERNANCA PUBLICA,
CONFORME OS INDICADORES DA OCDE

Sarah Marinho !

1 0 LUGAR DAS COMPRAS PUBLICAS NA GOVERNANCA PUBLICA
O tema das compras publicas vem se consolidando no campo da economia politica nos ultimos
20 anos por meio de trabalhos tanto de académicos como de formuladores de politicas, os quais
justificam sua relevancia principalmente por conta do seu efeito fiscal no orgamento publico
(SCHAPPER; VEIGA MALTA; GILBERT, 2006, THAI, 2001), ¢ dos diversos efeitos da
demanda governamental por bens e servigos no mercado (CALDWELL et al., 2005; HAFSA;
DARNALL; BRETSCHNEIDER, 2021). Estes autores consideram as compras publicas como
parte de um sistema institucional complexo que envolve formulacao de politicas, gestao
governamental e contratual, legislacdo e regulagdo, andlise de desempenho, e capacidade de
absorver e processar demandas por aperfeicoamentos no quadro regulatorio.

A mesma literatura também aponta que os processos de compras publicas podem gerar
ma conduta. Assim, os reguladores devem se preocupar com questdes de integridade, seja de
ética corporativa seja anticorrupgao, e dar atengdo para a formagao de quadros especializados
em compras publicas de forma a profissionalizar sua condugdo pelo governo (THAIL 2001).
Também remonta ao inicio dos anos 2000 a preocupagao com a atualizagao tecnoldgica dos
sistemas de compras publicas (SCHAPPER; VEIGA MALTA; GILBERT, 2006).

A literatura também reconhece como consolidada em diversos paises, tanto
desenvolvidos como em desenvolvimento, a associagdo das compras publicas a objetivos
secundarios (CALDWELL et al., 2005; MCCRUDDEN, 2004; THAI 2001). Tais objetivos
secundarios estiveram por décadas concentrados em preocupagdes éticas relacionadas ao
trabalho e a inclusao na forca de trabalho de minorias, como mulheres, pessoas negras e

indigenas (MCCRUDDEN, 2004). Além disso, desde meados da década de 1990, ha
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preocupacdes crescentes em conciliar as compras publicas a padrdes de protecdo ao meio
ambiente (MCCRUDDEN, 2004; THAI, 2001).

Surgiram posteriormente estudos para investigar o papel das compras publicas na
promog¢do da competitividade dos mercados (CALDWELL et al., 2005). Especial atencao
recaiu sobre a possibilidade de usa-las como instrumento de politica industrial, apoiando
empresas nascentes e fomentando a induastria doméstica, mesmo diante das necessidades de
tratamento equitativo nas compras publicas por conta de acordos comerciais (MCCRUDDEN,
2004), como o Acordo de Compras Governamentais (AGC) da Organizagdo Mundial do
Comércio. Também restou consolidado, desde o inicio dos anos 2000, que questdes de direitos
humanos possuiam um espaco relevante no planejamento das compras publicas, o que se tornou
padrdo entre paises, mesmo sem obrigacdes legais pactuadas internacionalmente
(MCCRUDDEN, 2004).

Preocupagdes com eficiéncia também sdo centrais no conhecimento acumulado sobre
compras publicas. A literatura se preocupa com o equilibrio entre solugdes regulatérias e de
gestao para uma boa administra¢ao dos processos de compras publicas, da execucao contratual,
¢ dos seus resultados (SCHAPPER; VEIGA MALTA; GILBERT, 2006). Diante das
preocupacdes de gestdo, os pros e contras de se ter uma administracdo centralizada ou
descentralizada dos processos de compras publicas também se destacam nas andlises
académicas (FIUZA; MEDEIROS, 2014; SCHAPPER; VEIGA MALTA; GILBERT, 2006).
Ha também preocupacao crescente com os melhores modelos de licitagdo (entre negociagdes e
leildes, e com critérios como melhor técnica e melhor prego no ultimo caso) e de negdcios para
a execucao de contratos conforme sua complexidade (com a opgao principalmente entre
pagamentos em preco fixo e contratos cost-plus) (FIUZA; MEDEIROS, 2014; TADELIS,
2012).

2 A REGULACAO DAS COMPRAS PUBLICAS NO BRASIL
Conforme a Constitui¢do Federal de 1988 (CF/1988), a Unido, os estados e os municipios sao
dotados de competéncia para planejar, abrir licitagdes, contratar com terceiros e empenhar
recursos do seu orgamento em compras publicas. Cada ente federativo e cada entidade da
administracao indireta, como autarquias, empresas publicas e sociedades de economia mista
por eles criadas, pode eleger prioridades que desejam alcangar por essa via, embora existam
alguns direcionamentos para a promocao de politicas publicas via compras publicas em leis

federais.
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Apesar das competéncias de planejamento serem descentralizadas, as regras
procedimentais para realizar compras publicas e firmar contratos publicos no Brasil estdo
concentradas na legislacdo federal. Atualmente, as regras constam principalmente na nova lei
de licitagdes e contratos administrativos, a Lei Federal n° 14.133/2021. A primeira lei geral de
licitagdes do Brasil no regime da CF/1988, a Lei Federal n® 8.666/1993, havia sido promulgada
quase 20 anos antes. No contexto da sua aprovagao, essa lei representou um marco regulatorio
inicial, o que em si foi um ganho. Contudo, essa lei gerou processos excessivamente
burocraticos e dificultou licitagdes complexas, principalmente envolvendo projetos de
infraestrutura. Além disso, apesar de o governo brasileiro ter investido em tecnologias para
digitalizar dados e ao menos parte do processo de compras publicas, existe muita dificuldade
no Brasil, em todas as esferas governamentais, para padronizar compras simples (FIUZA;
MEDEIROS, 2014).

As andlises da OCDE sobre o contexto econdmico brasileiro tradicionalmente
comportavam criticas negativas ao sistema de compras publicas local por conta ndo apenas da
baixa eficiéncia e concorréncia, mas também de casos de carteis em licitagdes, especialmente
no contexto da Operagdo Lava Jato, e das incertezas geradas pelo excesso de formalidade,
possibilidades de recurso administrativo, e judicializacdo dos processos licitatorios
(THORSTENSEN et al., 2021).

Novas leis com novos procedimentos, flexibilizagdes de critérios e dispensas de
licitagdo surgiram ao longo dos anos. As primeiras mudangas procedimentais surgiram
principalmente para regular licitagdes e contratos administrativos de bens e servigos para
concessoes (Lei Federal n° 8.987/1995) e parcerias publico-privadas (Lei Federal n°
11.079/2004). Depois, medidas de desburocratizagdo permitiram a simplificagdo e
digitalizagdo de processos licitatorios de menor complexidade via a nova modalidade do
pregdo, instituida na Lei Federal n® 10.520/2002, hoje prestes a ser revogada, por ter sido o
pregdo incorporado na Lei Federal n° 14.133/2021.

No contexto das licitagdes para viabilizar as Olimpiadas de 2016 e a Copa do Mundo
FIFA de 2014, simplificaram-se as fases da licitacdo de projetos de infraestrutura de forma a
permitir a habilitacao e qualificacdo das empresas apenas apds o exame das propostas e a pré-
qualificagdo de concorrentes.? No debate doméstico que antecedeu a reforma da lei geral de

licitagdes, o Regime Diferenciado de Contratagdo foi tido como um ponto de partida para

2 Lei Federal n° 12.462/2011, com o Regime Diferenciado de Contratagdo, posteriormente expandido para outros
projetos.


https://www.zotero.org/google-docs/?R0qsfj
https://www.zotero.org/google-docs/?R0qsfj
https://www.zotero.org/google-docs/?8Co5e2
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modernizar as compras publicas no pais, reduzindo o formalismo e promovendo
competitividade e eficiéncia de forma mais abrangente (FIUZA; MEDEIROS, 2014). Outras
medidas surgiram para flexibilizar a qualificagdo juridica e favorecer empresas de menor porte
em casos de empate em licitagdes, assim como para permitir processos licitatdrios direcionados
a esse perfil de empresa fornecedora (Lei Complementar Federal n® 123/2006). A promocao da
demanda do governo por inovag¢des também veio na Lei Federal n® 10.973/2004 e na Lei
Complementar Federal n® 182/2021, que estabeleceram regimes flexiveis de contratacdo na
area.

A Lei Federal n° 14.133/2021 seria originalmente a unica lei geral de licitagcdes do
Brasil a partir de abril de 2023. Contudo, uma emenda legislativa prorrogou a revogagao do
regime anterior para dezembro de 2023. A nova lei promove reformas expressamente
celebradas pela OCDE no ultimo Economic Survey publicado sobre o Brasil (OECD, 2020a).

Entre as principais reformas que seguem recomendagdes da OCDE, a nova lei:

e Adapta o quadro normativo para a digitalizagdo do ciclo de compras publicas;

e Diferencia compras padronizadas de licitagdes complexas;

e (ria mecanismos para garantir a elaboracao de estudos técnicos preliminares;

e Define as atribuigdes minimas dos agentes publicos encarregados de compras publicas;
e

e Exige que as empresas ganhadoras de projetos de infraestrutura criem programas de

integridade.

As empresas publicas e sociedades de economia mista também precisam seguir um
processo licitatorio para adquirir bens e servigos ndo diretamente conectados ao seu objeto
social, o que ocorre mediante o quadro normativo da Lei Federal n® 13.303/2016, conhecida
como lei das estatais. Apesar de comportar algumas regras especificas, especialmente quanto
aos modelos de contrato e a gestdo contratual, a lei das estatais remete as regras gerais quanto
as modalidades de licitagdo. Importante destacar, contudo, que, em consonancia com o Regime
Diferenciado de Contratagao, o procedimento de licitagdo para compras publicas de empresas
estatais, a partir da Lei Federal n°® 13.303/2016, também passou a contar com a inversao das
fases de julgamento e habilitagdo. A figura 1 sistematiza as principais leis em vigor sobre

compras publicas no Brasil.


https://www.zotero.org/google-docs/?wsRdNg
https://www.zotero.org/google-docs/?u8OHQV
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FIGURA 1
Evolucio do tratamento de compras publicas nas leis brasileiras

A\
\qq;b \99‘3 'LQQ'L 1'0& ’L@h '1906 ’LG\‘\ q’ol\ﬁ ‘19'1' .
L
Lei 8.666 Lei 8.987 Lei 10.520 Lei 11.079 Lei 10.973 Lei Lei 12.462 Lei 13,303 Lei 14.133
Complementar
Primeira lei Cria regras Cria o pregdo Cria regras A"Leida 123 Cria o Regime Cria regras Nova lei geral de
geral de especiais para como especiais para Inovagdo", cria Diferenciado de especiais para licitagdes e
licitagdes e licitagbes e modalidade licitagdes e dispensa de Cria regras Contratago, licitagdes contratos
contratos contratos simplificadade  contratos licitacao para especiais para  invertendo a promovidas por  administrativos
administrativos administrativos  licitagdo por  administrativos contratagdes facilitar a habilita¢do e o empresas
envolvendo menor prego  para Parcerias puiblicas contratagdo  julgamento nas estatais Lei
Servigos paracompras Plblico-Privadas o\ ovendo publica de licitagGes e Complementar
plblicosvia  simples, com a inovacao pequenas e criando a pré- 182
concessdes  possibilidade de médias qualificagdo de
realizagdo empresas concorrentes Marco legal das
eletronica startups, cria

regras especiais

para contratagao

publica de testes
de solugdes
inovadoras

Elaboragao propria.

Em todos os niveis da federagao, os tribunais de contas fazem um controle externo dos
processos de licitagdo e dos contratos publicos.* Um controle ex-post sempre ocorreu ao final
de cada ano. A partir de abril de 2023, com a vigéncia da Lei Federal n® 14.133/2021, um
controle ex-ante, com analise prévia de editais do ponto de vista da legalidade, passara a ocorrer
obrigatoriamente, devendo ser conduzido pelas unidades de assessoramento juridico de cada
entidade publica. Outros 6rgaos de controle interno de cada ente federativo podem se mostrar

relevantes para monitorar atividades de compras publicas.

3 AS RECOMENDACOES DA OCDE SOBRE COMPRAS PUBLICAS
Desde o final dos anos 1990, o tema das compras publicas aparece na OCDE com destaque.
Em 2003, a OCDE publicou estudo pioneiro sobre os resultados de politicas de compras
publicas sustentaveis, as quais vinham crescentemente sendo adotadas pelos seus paises-
membros (OECD, 2003). Pouco antes, em 2002, a OCDE havia adotado a primeira versao da

normativa Recomendacdo do Conselho sobre Melhoria do Desempenho Ambiental das

3 Os tribunais de contas sdo uma exigéncia da CF/88 (ver artigo 71 e seguintes) para a fiscalizagdo dos 6rgios do
poder executivo em todas as esferas federativas. O Tribunal de Contas da Unido ¢ regido por lei propria e fiscaliza
a administracdo publica federal. Ja os tribunais de contas dos estados fiscalizam o executivo estadual e municipal
nas cidades que ndo criaram tribunais de contas proprios.
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Compras Publicas [OECD/LEGAL/0311].* Outras fontes normativas da OCDE que
influenciam a area de compras publicas sao a Recomendacao do Conselho sobre Integridade
Publica [OECD/LEGAL/0435], adotada em 2017, e a Recomendag¢do do Conselho sobre o
Combate ao Conluio em Licitagdes [OECD/LEGAL/0396], adotada em 2012.°

O tema das compras publicas se tornou mais autonomo nas analises da OCDE em 2015.
Um grupo de trabalho com especialistas na area sumarizou doze principios adotados pelo
conselho da OCDE em fevereiro daquele ano, com forga normativa e sob o titulo
Recomendacdo do Conselho sobre Compras Publicas [OECD/LEGAL/0411].7 Dentro da

governanga da OCDE, colaboraram na elaboragdao da normativa:
e O Comité de Governanga Publica;
e O Comité de Concorréncia; e

e O Grupo de Trabalho sobre Suborno em Transagdes Comerciais Internacionais.

Os doze principios da recomendacao em compras publicas envolvem:

—

Transparéncia;

Integridade;

Competitividade;

Compras publicas estratégicas;
Participacdo social;
Eficiéncia;

Digitalizacao;

Capacidade;

A S AT A e

Avaliacao de impacto;
10. Gestao de riscos;

11. Responsabilidade; e
12. Integragao.

4 Recommendation of the Council on Improving the Environmental Performance of Public Procurement.
3 Recommendation of the Council on Public Integrity.

¢ Recommendation of the Council on Fighting Bid Rigging in Public Procurement.

7 Recommendation of the Council on Public Procurement.


https://legalinstruments.oecd.org/en/instruments/OECD-LEGAL-0311
https://legalinstruments.oecd.org/en/instruments/OECD-LEGAL-0435
https://legalinstruments.oecd.org/en/instruments/OECD-LEGAL-0396
https://legalinstruments.oecd.org/en/instruments/OECD-LEGAL-0411
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Este capitulo inclui um anexo com o detalhamento de cada principio. A leitura prévia
dos principios em todos os seus detalhes ndo ¢ essencial para a compreensao dos indicadores
em construgdo pela OCDE, mas pode ser valida para consulta e aprofundamento posterior.
Ainda que ndo estejam aqui detalhadas, vale reconhecer que, conforme a literatura sobre o
tema, a OCDE procura absorver a complexidade dos processos de compras publicas ao trata-
las nas suas recomendagdes como um ciclo que envolve desde o processo de contratagao até a
execucdo dos contratos. As preocupacdes com integridade e atualizagdo tecnologica que
aparecem na literatura também aparecem nos principios da OCDE com centralidade. Da mesma
forma, as preocupacdes da literatura com eficiéncia e a busca de satisfazer objetivos
secundarios com compras publicas também estdo contempladas nos principios da OCDE.

E importante salientar, por fim, que outras areas da OCDE avaliam o desempenho dos
paises-membros quanto a regulagdo e praticas em compras publicas para fins diversos. No
campo da regulacdo econdmica, a OCDE se preocupa com o padrao de atendimento dos paises
aos acordos internacionais em comércio e investimento. Como exemplo, o indice de restrigdo
ao comércio de servigos mensura se os processos de licitagdo publica t€ém potencial de
discriminar empresas estrangeiras. ® Um outro indice voltado a mensurar distorgdes de mercado
nos paises da OCDE apura o potencial da demanda do governo por produtos e servicos como
um fator passivel de causar distor¢des de mercado orientadas por intervengio governamental.’

Falta 8 OCDE harmonizar os propositos com as andlises de compras publicas em cada
abordagem, visto que a restri¢do da competitividade de empresas estrangeiras e distor¢des no
comportamento dos atores no mercado sdo, numa perspectiva de mercado, indesejadas.
Contudo, a intervengao do Estado na economia, como aponta a literatura acima revisada sobre
compras publicas e objetivos secundarios, justifica-se se houver planejamento para gerar
externalidades positivas nao obtidas na organiza¢do posta do mercado. Exemplos destas
externalidades sao a reducdo na desigualdade de género no mercado de trabalho, assim como
a inclusdo de minorias, a criagdo de demanda para inovagdes, € incentivos para solugdes e
modelos de negocios que mitiguem as mudangas climaticas. Assim, os paises-membros e a
governanga internacional ganhariam com um esforco de integragao nas analises da OCDE em
compras publica, considerando os limites entre a distor¢do de mercados e a busca por

externalidades positivas na formulagdo de compras governamentais estratégicas.

8 Mais informagdes disponiveis em: <https://qdd°ecdrg/subject.aspx?Subject=063bee63-475f-427c-8b50-
c19bffa7392d>. Acesso em: § jun. 2023.

® Mais informagdes disponiveis em: <https://www°ecdrg/economy/reform/indicators-of-product-market-
regulation/>. Acesso em: 8 jun. 2023.
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4 OS INDICADORES DA OCDE SOBRE COMPRAS PUBLICAS
As recomendagdes da OCDE sobre compras publicas foram convertidas em indicadores em
diferentes fontes. Publicac¢des periddicas ocorrem a cada dois anos nos relatdrios Government
at a Glance e, a cada trés anos, nos relatorios Government at a Glance Latin America and the
Caribbean. Estes ultimos sdo fruto de uma parceria entre a OCDE e o Banco Interamericano
de Desenvolvimento (BID) e, apds as recomendagdes de 2015, foram publicados em 2017 e
2020, com dados de surveys conduzidos em 2015 e 2018. Os relatorios da série Government at
a Glance resumem de forma sintética e pouco contextualizada dados quantitativos sobre
indicadores obtidos em surveys e selecionados sem explicacdes aprofundadas. A Tabela 1

mostra de quais temas os indicadores selecionados nas publicacdes Government at a Glance

2017,2019 e 2020 trataram.

TABELA 1
Temas selecionados pela OCDE nos relatorios Government at a Glance

2017 2019 2021 2023

Gastos com compras publicas
(size of public procurement) !

Compras estratégicas
(strategic public procurement) '

Digitalizagio >

Eficiéncia 3

Capacidades
Indicadores - (certification and
professionalization) !
_— Integracao -
Compras em Avaliagdo de or an%en(‘iéria
infraestrutura impacto (in t: ration with
(infrastructure | (performance) & .
. 1 I public financial
projects) :
management)

Integridade Gestao de riscos

) (managing (managing
conflicts of | emergencies and
interest) ! risks) !

Fonte: OCDE. Elaboragéo propria.

Notas: ! Tradugdo do indicador (conforme o relatério de cada ano) colocada entre parénteses para facilitar a
consulta.? Digitaliza¢do resume indicadores designados como e-procurement ¢ digital transformation of public
procurement a cada ano. * Indicadores de eficiéncia podem se referir a centralizagdo via central purchasing bodies
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ou ao alcance de mais eficiéncia via compras digitais.

Além dos indicadores sobre gastos dos paises com compras publicas, estes relatorios
ndo sdo a melhor fonte para compreender em profundidade outros indicadores ou sua
metodologia de mensurag¢do, mas sdo a fonte mais recente da OCDE sobre boas praticas dos
paises-membros, parceiros € em acessao.

Uma publicagdo de 2019 trata do andamento da implementagdo das recomendacdes em
compras publicas nos paises da OCDE, possuindo um anexo sobre o andamento do tema na
América Latina e Caribe (OECD, 2019a). Esta publicagdo de acompanhamento elucida os
indicadores de compras publicas de forma qualitativa, inclusive considerando evidéncias de
estudos de caso de paises com boas praticas. O relatorio de 2019 elabora indicadores de boas
praticas em torno de quatro grandes temas: compras publicas estratégicas, capacidades, gestao
de riscos e eficiéncia.

Considerando os principios da normativa da OCDE de 2015 e o conteudo das
publicacdes mais recentes da organizagao no campo das compras publicas, a analise que segue

explora indicadores sobre:

e (Gastos com compras publicas;
e Compras estratégicas;

e Digitalizacdo;

e C(Capacidades; e

e Eficiéncia.

Estes indicadores agregam transversalmente varias observagdes e permitem uma visao
geral da implementagdo das recomendacdes da OCDE. Por exemplo, ao tratar da digitalizagdo
das compras publicas, a OCDE oferece observacdes sobre como isso viabiliza a integra¢ao
orgamentaria e, quando trata de compras estratégicas e capacidades, a OCDE trabalha a
promocao da integridade. Dentre os indicadores, apenas dados sobre gastos constam na base
OECD Stat. '° Os demais se baseiam em informacdes de surveys sobre compras publicas que a
OCDE conduz, mas ndo publica integralmente, sumarizando os principais achados em

relatorios.

19 Disponivel em: <https://stats.oecd.org/>. Acesso em: 8 jun. 2023.
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4.1 Gastos com compras publicas
Os indicadores mais basicos da relevancia das compras publicas para um pais sdo os que
medem o volume da demanda do governo por bens e servigos na sua economia. Na base de
dados OECD Stat constam indicadores do volume dos gastos com compras publicas em todos
os paises-membros, alguns paises em acessao, e parceiros estratégicos da OCDE. A mesma
base detalha, embora apenas para alguns paises, os gastos com compras publicas nas seguintes
funcdes governamentais: servigos publicos gerais, defesa, seguranca, assuntos econdmicos,
protecdo ao meio ambiente, habitagdo e infraestrutura urbana relacionada, saude, lazer, cultura
e religido, educagdo, e seguridade social. Estao excluidos do detalhamento por area varios
paises-membros, entre os quais a Australia, Canada, Colombia, México, Nova Zelandia e
Turquia. Com menos destaque em andlises sobre compras publicas, o OECD Stat comporta
ainda um indicador da distribui¢do de gastos na area entre o governo central, estados/provincias
€ municipios.

A OCDE considera que todas as fun¢des governamentais servidas por compras publicas
sdo relevantes para o bem estar social, sem indicar que ha um bom padrao de gastos relacionado
ao PIB ou como parte do orgamento publico geral (OECD, 2017, 2019b, 2021a, 2023a). Talvez
a Unica area de destaque seja a satide, que mesmo antes da pandemia de Covid-19 acumulava,
na média, os maiores gastos com compras publicas nos paises-membros que reportaram esse

tipo de gasto por area (OECD, 2021a), o que continuou nos anos mais recentes (OECD, 2023a).

4.1.1. Foco da mensuracao
No OECD Stat, constam dados de gastos coletados conforme o SNA, uma adaptagdo pela
OCDE do modelo de contabilidade nacional primeiramente proposto pelo Fundo Monetario
Internacional (FMI) em 1993.!'! No SNA, os gastos agregados com compras publicas sdo
estimados a partir dos gastos informados por 6rgdos oficiais dos paises-membros com bens e
servicos de consumo proprio; bens e servigos adquiridos para a formagdo de capital fixo
(empregados em rodovias e sistemas de transporte, por exemplo); e transferéncias de recursos
para subsidiar o consumo direto das familias com bens e servigos. A mensuragao inclui gastos

em todos os niveis governamentais, incluindo municipios, estados e governo federal. '

! Conforme indicado na revisdo de Ribeiro et al. (2018).

12 Disponivel em:
<https://stats’ecd’rg/OECDStat Metadata/ShowMetadata.ashx?Dataset=GOV_2021&Lang=en&Coords=[IND].
[GGPROC_GDP]J>. Acesso em: 8 jun. 2023.
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Os gastos desagregados por fungdo governamental sdo coletados também a partir dos
dados do SNA, que possibilita aos governos informar os gastos com compras publicas
conforme classificagdes pré-definidas no documento intitulado Classification of the Functions
of Government (COFOG). O Anexo C do relatério Government at a Glance 2021 explica que
os dados desagregados da Australia deveriam estar disponiveis, embora nao constem nem no
relatorio nem na base OECD Stat. J4 os demais paises sem gastos desagregados com compras
publicas nas bases e relatorios da OCDE nao informam tais dados a organizagdes internacionais

por falta de coleta ou por conta de politicas internas.

4.1.2. Limites e criticas aos dados sobre gastos com compras publicas
O OECD Stat indica que o SNA ndo ¢ livre de omissdes, estando fora do calculo as compras
publicas realizadas por empresas estatais, o que as notas metodoldgicas ndo justificam.
Analistas da area também sugerem que a mensuracao dos gastos com compras publicas a partir
da contabilidade governamental agregada (em macro analise) pode gerar dados distantes da
realidade. Um estudo recente comparou os dados de gastos com compras publicas da OCDE
para os Estados Unidos, a Italia, os Paises Baixos e o Reino Unido a partir de dados obtidos
em micro analise dos mesmos valores em editais de licitagao, notificagdes de compra e notas
fiscais disponiveis nos sistemas eletronicos de compras publicas de cada pais, chegando a
resultados bastante discrepantes (HAFSA; DARNALL; BRETSCHNEIDER, 2021). Para os
Estados Unidos e o Reino Unido, a mensuracdo da OCDE pode ter superestimado os gastos
com compras publicas em relagdo ao PIB: para o ano de 2018, os autores do estudo estimaram
que os gastos nos Estados Unidos chegaram a apenas 10% do PIB, diante dos 19% estimados
pela OCDE, enquanto os gastos no Reino Unido corresponderam a 14% do PIB, comparado ao
percentual de 56% do PIB estimado pela OCDE. Na analise da Itdlia e dos Paises Baixos
ocorreu o oposto, com a OCDE possivelmente subestimando os gastos. O estudo estimou que
os gastos com compras publicas na Italia chegaram a 11% do PIB em 2018, comparado aos 3%
estimados pela OCDE. J4 nos Paises Baixos, a micro analise retornou gastos com compras
publicas no patamar de 23% do PIB, comparado ao percentual de 12% estimado pela OCDE.

A literatura aponta para a relevancia de apurar os gastos com compras publicas da forma
mais proxima possivel da realidade para tornar o planejamento e a avaliagdo de impacto das
politicas publicas que envolvem compras publicas mais preciso. Nesse sentido, a Finlandia
vem aperfeigoando seu sistema digital de compras publicas para retornar microdados com
melhor cobertura dos gastos por compra e associar micro € macro dados na contabilidade

nacional dos gastos com compras publicas (KIVISTO; VIROLAINEN, 2019). O objetivo do
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governo ¢ melhorar sua capacidade de avaliagao de impacto, imediatamente no que tange ao
espaco de pequenas ¢ médias empresas (PMEs) no fornecimento de bens e servigos. Outros
estudos apontam que melhorar a contabilidade das compras publicas ¢ urgente para ndo causar
distor¢des na mensuracdo do seu impacto nas mudancas climaticas (HAFSA; DARNALL;
BRETSCHNEIDER, 2021; VLUGGEN et al., 2019).

De toda forma, tanto micro quanto macro analises sobre gastos governamentais com
compras publicas possuem imperfei¢cdes. Varias organizagdes e instituicdes internacionais
levantam macrodados na area, incluindo, além da OCDE e do FMI, a Unido Europeia, a
Organizagao das Nagoes Unidas e o Banco Mundial. Entre estas, a OCDE ¢ reconhecida em
estudos mais recentes como a organiza¢ao com dados mais realistas sobre compras publicas
por incluir gastos com subsidios ao consumo (HAFSA; DARNALL; BRETSCHNEIDER,
2021; KIVISTO; VIROLAINEN, 2019).

4.1.3. Situacao do Brasil
O Brasil aparece parcialmente nos dados sobre gastos com compras publicas no OECD Stat.
Comparado a média de 12,9% em relagdo ao PIB nos paises da OCDE em 2021, os gastos com
compras publicas no Brasil no mesmo ano foram de 16% do PIB, conforme medido pelo SNA.
Como percentual dos gastos governamentais totais, os paises da OCDE gastaram em média
27,8% com compras publicas, comparado ao percentual de 22,7% do Brasil. A discrepancia
nas metodologias de mensuracdo dos gastos com compras publicas existe mesmo internamente
no OECD Stat quando se comparam os dados do relatorio Government at a Glance com a
versao para a América Latina e Caribe (OECD; IDB, 2020). Para preparar este tltimo relatorio,
o BID levanta dados sobre compras publicas do FMI e, como resultado, relativamente ao ano
de 2017, constou no Government at a Glance 2019 que os gastos com compras publicas no
Brasil foram de 16,4% do PIB (OECD, 2019b), enquanto no Government at a Glance da
América Latina e Caribe 2020 foram de apenas 6,5% do PIB (OECD; IDB, 2020).

A OCDE nao dispde de dados detalhados sobre a segmentagdo dos gastos do Brasil
com compras publicas por fun¢do governamental. Apesar das omissdes e desatualizagdes, o
Brasil contabiliza gastos com compras publicas de forma alinhada ao padrao de
acompanhamento da OCDE, que prioriza a observa¢ao de macrodados. Esses macrodados
estdo disponiveis de forma centralizada nas ferramentas do Tesouro Nacional, conforme
determina a Lei Complementar n° 101/2000, conhecida como Lei de Responsabilidade Fiscal.

Os dados de execucdo orcamentaria do governo federal constam no Sistema Integrado de
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Administracdo Financeira do Governo Federal (SIAFI), !* e os dados de execugdo orgamentaria
dos estados e municipios estdo, desde 2013, concentrados no Sistema de Informagdes
Contabeis e Fiscais do Setor Publico Brasileiro (SISCONFI). '* Um estudo sobre o tamanho do
mercado de compras publicas brasileiro entre 2006 e 2012, que extraiu dados publicos
diretamente dessas bases, chegou a resultados mais proximos dos encontrados pela OCDE do
que pelo FMI (RIBEIRO et al., 2018).

Ainda que essa dimensdo de mensuragdo dos gastos com compras publicas ndo pareca
essencial para o acompanhamento dos paises-membros da OCDE, o Brasil dispde de
ferramentas apropriadas e em aperfeicoamento para uma segmentacao dos gastos com compras
publicas por fungdo governamental para fins de planejamento e priorizagdo. Os portais da
transparéncia do governo federal, dos governos estaduais e dos governos municipais podem
servir para esse fim. Estas ferramentas podem comportar diferentes formas de divulgagdo, mas
se apresentam com um nivel de padronizagao entre entes na medida em que evoluiram em torno
de esforcos decorrentes da Lei Federal n® 12.527/2011, conhecida como Lei de Acesso a
Informacao, a qual estimula a divulgagdo voluntaria de dados de interesse publico por 6rgaos
publicos e entes da administragdo indireta. Os portais da transparéncia vao dispor de dados
orgamentarios sobre compras publicas por ano, normalmente cobrindo ao menos os ultimos
cinco anos, que permitem estimar os gastos com compras publicas conforme as entradas do
COFOG.

Outro sistema em desenvolvimento pelo governo federal ¢ o Painel de Compras
Publicas, que oferece uma API de dados abertos sobre compras publicas e outras ferramentas,
exibindo de forma facilitada dados segmentados sobre certas compras publicas estratégicas,
como compras de PMEs e da agricultura familiar.!> O Painel de Compras Publicas foi
desenvolvido para atender a Instrugdo Normativa n°® 1/2019 do Ministério da Economia e
viabilizar a execu¢ao de forma digital no Brasil de um Plano Anual de Compras do governo
federal. Essa ferramenta de visualizagdo de dados ainda nao esta, contudo, consolidada ¢ nao
vai agregar necessariamente dados de estados e municipios nas suas bases no curto prazo, visto
que tais entes federativos podem ou ndo aderir ao sistema federal de compras publicas, o

Comprasnet.

13 Disponivel em: <https://www.gov.br/tesouronacional/pt-br/siafi>. Acesso em: 8 jun. 2023.

14 Disponivel em:
<https://siconfi.tesouro.gov.br/siconfi/pages/public/consulta_finbra/finbra_list.jsf}jsessionid=PDtMyLPMS3LtN
0101U0YWqgDp.node2>. Acesso em: 8 jun. 2023.

15 Disponivel em: <http://paineldecompras.economia.gov.br/>. Acesso em: 8 jun. 2023.
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4.2. Compras publicas estratégicas
Dentro do grande tema das compras publicas estratégicas, aparece nos documentos da OCDE
uma primeira camada de indicadores que apuram como 0s paises promovem O apoio a
inovacao, a sustentabilidade, o fomento a PMEs e a conduta empresarial responsavel. A OCDE
destaca que os paises-membros e em acessao adotam diferentes métodos para priorizar estes
objetivos secundarios por meio das compras publicas, reconhecendo que nao existe um modelo
unico de formulagdo de politicas para esse fim (OECD, 2019a). Entre os paises que
responderam o survey de 2018 sobre o planejamento de compras publicas estratégicas, a OCDE

apurou as formas de priorizagdo, as quais estdo resumidas na tabela 2.

TABELA 2
Métodos de priorizacao de objetivos em compras publicas nos paises da OCDE
Pais Forma de priorizacao
Alemanha . . .
A 1 A autoridade governamental contratante decide quais
Nova Zelandia .. L. .
N objetivos secundarios priorizar
Polonia
Hungria . f . -
& Os objetivos secundarios sdo estabelecidos na legislagdo
Mexico
Islandia Os objetivos primarios das compras publicas sdo definidos
Portugal em decisoes politicas
Coreia do Sul Um plano de agdo anual define prioridades estratégicas
Francga . , Y11
Isragl Uma entidade responsavel pela compra publica define caso
Holanda a caso como licitagdes especificas sdo passiveis de atender
. objetivos secundarios
Costa Rica )
Grécia Buscam promover objetivos primarios e secundarios em
Suécia todas as compras publicas
Eslovaquia Define prioridades conforme objetivos sociais

Adaptado de OCDE (2019a).

4.2.1. Inovacao e PMEs
Em sinergia com a literatura na area, a OCDE considera compras publicas inovadoras aquelas
em que o governo demanda do mercado, por vezes com foco em PMEs, a criagdao de solugdes
novas, a serem desenvolvidas pela demanda, assim como o aperfeicoamento de solugdes
existentes (OECD, 2019a). Nem todos os paises da organizacdo usam compras publicas para

promover politicas publicas nessa area. A Islandia e a Polonia, por exemplo, declararam em


https://www.oecd-ilibrary.org/sites/1de41738-en/1/2/1/index.html?itemId=/content/publication/1de41738-en&_csp_=e08f2c6424d3ad915b80a2e0e0a72be5&itemIGO=oecd&itemContentType=book#tablegrp-d1e3051

69

surveys de 2018 que nunca tiveram politica de apoio a PMEs em compras publicas (OECD,
2019b). E a Islandia, o Chile e a Alemanha nao tém politicas de apoio a inovagao via compras
publicas (OECD, 2019Db).

A promogao da inovacao e de PMEs ¢ um dos focos centrais nas analises sobre compras
publicas conduzidas pela OCDE (OECD, 2019a). Com foco mais especifico em fomentar
PMEs, os paises da OCDE que tinham estas politicas responderam em survey de 2015 que

adotavam um ou mais dos seguintes instrumentos (OECD, 2017):

e Dividir contratagdes em lotes (foco no desmembramento do objeto contratado);

e Orientar e pedir documentagao especializada para empresas menores;

e Realizar treinamentos e workshops com foco em incluir esse perfil de fornecedora;
e Aprovar leis e regulamentos especificos;

e Criar processos simplificados; e

e C(Criar departamentos especializados para lidar com esse tipo de licitagao.

O gréfico 1 ilustra a recorréncia dessas medidas conforme os resultados do survey e

aponta em quais areas o Brasil conseguiria se posicionar com regulagdes ja vigentes no pais.



70

GRAFICO 1
Quantidade de paises da OCDE com medidas de apoio a PMEs

Objeto

Documentos

Treinamento

Procedimentos

Departamento

(=]
th

10 15 20
Total

Brasil || OCDE

Fonte: OCDE (2016).
Nota: a barra que mede o Brasil representa uma unidade de pais a mais na contagem do survey da OCDE, que se
aplicaria caso o Brasil houvesse respondido a pesquisa.

4.2.2.1 Situagdo do Brasil: comentarios e criticas
Sobre o uso de compras publicas para promover inovacdo e PMEs, o Brasil respondeu a dois
surveys conduzidos pelo BID em parceria com a OCDE, um em 2015 e o outro em 2018
(OECD:; IDB, 2020). As estatisticas sobre o Brasil em ambos os casos indicam existir politicas
centralizadas no nivel do governo federal. A legislacdo federal brasileira corrobora essas
respostas, ja que diferentes normativas propuseram flexibilizagdes aos processos licitatdrios
para viabilizar inova¢des demandadas pelo governo e contratagdes simplificadas para PMEs.

Um marco legal pioneiro para isso foi a Lei Federal n° 10.176/2001, que permitiu aos
entes da administragdo publica incluir margens de preferéncia para produtos de informatica
produzidos no Brasil em licitagdes federais. Anos depois, a Lei Federal n® 12.349/2010 incluiu
a possibilidade de se usar margens de preferéncia em qualquer licitagao regulada pela lei geral

de licitagdes, abrindo a possibilidade do uso dessa ferramenta em estados e municipios. A
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margem de preferéncia supde uma licitagao para selecionar a oferta de menor prego e consiste
na admissao da selecdo da proposta nacional, mesmo se mais cara, dentro de uma margem pré-
definida no edital (por exemplo, 20% mais cara do menor precgo ofertado).

A Lei da Inovacao, aprovada em 2004, admitiu um outro mecanismo de demanda
governamental por inovacdao, chamado encomenda tecnoldgica. Por essa modalidade de
compra publica, qualquer ente publico no Brasil pode demandar de empresas e instituicdes de
pesquisa (com dispensa de licitacdao) o desenvolvimento de prototipos, passiveis de usabilidade
no futuro, considerando o potencial ganho se eles vierem a ser viabilizados. Em 2021, o Marco
Legal das Startups ofereceu aos entes publicos de todos os niveis da federagdo um modelo de
licitagdo especifico para o governo demandar solucdes novas do mercado, passiveis ou nao de
risco tecnoldgico. A propria lei geral de licitagdes, tanto na sua versdo original (Lei Federal n°
8.666/1993) como na versdao reformada (Lei Federal n® 14.133/2021) também oferece
flexibilidade para licitagcdes que selecionem ofertantes com a melhor solugdo técnica, associada
ou nao a um critério de preco.

A Lei Complementar Federal n® 123/2006, que oferece um regime juridico especial para
PMEs no Brasil, estabelece um tratamento a empresas de menor porte em linha com as
melhores praticas dos paises da OCDE na area. Além de dispensar as PMEs do mesmo processo
de habilitacao juridica e conferir preferéncia as suas propostas em caso de empate, essa lei
exige dos entes publicos a realizacdo de licitagdes simplificadas para contratar PMEs em
compras envolvendo valores de at¢ R$ 80 mil. Além disso, o governo federal vem dando
especial atengao as PMEs no monitoramento de impacto das suas compras publicas, oferecendo
no seu Painel de Compras dados atualizados sobre o espago que esse perfil de fornecedora tem
no mercado de compras federais, assim como instru¢des especiais para PMEs virarem
fornecedoras. '¢

Além da solugao de licitagao criada pelo Marco Legal das Startups em 2021, as demais
formas de fomentar inovagdo via compras publicas ja foram utilizadas no Brasil em todos os
niveis governamentais, havendo casos de municipios, estados e de compras federais que
aplicaram margens de preferéncia, critérios de melhor técnica e encomendas tecnologicas
(RAUEN, 2015; RAUEN; BARBOSA, 2019; SQUEFF, 2014). No balango, os estudos
disponiveis indicam que as compras publicas no Brasil tendem a atrair mais solucdes

tradicionais que inovadoras, assim como mais empresas consolidadas do que PMEs. Mas

16 Disponivel em: <https://www.gov.br/compras/pt-br/fornecedor/micro-e-pequenas-empresas>. Acesso em: 8
jun. 2023.



72

esforgos recentes tém procurado aumentar o impacto das compras publicas sobre a inovagao,
incluindo a criacdo de uma plataforma pelo governo federal para orientar entes publicos em
licitagdes com este perfil.!” Além disso, a Lei Federal n° 14.133/2021 incluiu novas
facilitacdes, entre as quais a dispensa de qualificagdo econdmico-financeira adicional para
PMEs em consorcio e a possibilidade de o poder publico conduzir processos de manifestagao
de interesse prévios a licitagdes exclusivamente com PMEs.

Assim, as possibilidades de fomento a inovacdo e as PMEs pela via das compras
publicas sdo amplas e praticadas no Brasil, sendo equiparadas as dos paises da OCDE. Destaca-
se, inclusive, que o tratamento da OCDE a compras estratégicas nessa area ¢ diferente do
padrao em outras esferas da governanga internacional. O tratamento conferido a PMEs em
compras publicas ¢ um ponto de atengdo nas negociagdes do acordo Mercosul-Unido Europeia
e um dos motivos para o governo Lula ter retirado a oferta para aderir ao ACG no ambito da
OMC.'* A priorizagdo sem planejamento de PMEs ou compras inovadoras em licitagdes pode
causar distor¢oes de mercado, o que nao € explorado pela area de governancga publica no campo
de compras publicas. De toda forma, a literatura empirica na area sugere que, no Brasil, as
licitagdes promovem inovagdo aquém do esperado e o direcionamento de contratagdes a PMEs
¢ associado a compras de menor valor e a capacidade econdmico-financeira desse perfil de
concorrente, o que limita possiveis distor¢oes de mercado.

Salienta-se, contudo, que essa vertente de compras estratégicas vem recebendo menos

atencdo do que outros critérios relacionados a area de conduta empresarial responsavel.

4.2.2. Conduta empresarial responsavel
De analises fragmentadas sobre as diversas externalidades que poderiam estar associadas a
demanda do governo por bens e servicos, a OCDE recentemente aglutinou os objetivos
secundarios associados a compras publicas, para além de fomento as PMEs e a inovagao, em
observagoes sobre conduta empresarial responsavel. Para isso, a area de governanga publica
uniu forcas com a de finangas e assuntos empresarias, que possui um centro especifico para
promover a conduta empresarial responsavel.

Em publicacao de 2020, a OCDE demonstrou esperar que os objetivos secundarios dos
paises com compras publicas se aproximassem, conforme aplicavel, as suas orientagdes para

empresas multinacionais (OECD, 2020b). O documento salienta a relevancia de promover

17 A Plataforma de Compras Publicas para a Inovagdo, criada em 2022. Disponivel em: <https://inovacpin®rg/>.
Acesso em: 8 jun. 2023.
18 Conforme matéria circulada no jornal Valor Econdmico em 02 jun. 2023 (MOREIRA, 2023).
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compliance anticorrupcdo entre empresas contratadas e gestdo de riscos que cubra o
monitoramento da conduta ética destas e de suas subcontratadas. Indica, principalmente, os
objetivos de conduta empresarial responsavel da tabela 3, que os paises devem procurar

promover por meio de compras publicas.

TABELA 3
Objetivos de conduta empresarial responsavel em compras publicas recomendados pela
OCDE

Objetivo Foco

Redugdo de emissoes de gases de efeito estufa e de poluentes, do
desflorestamento ¢ da mudanga climatica, da producédo de lixo, do uso e
Prote¢ao ambiental descarte de microplasticos, do uso de quimicos e combustiveis fosseis,
assim como a promog¢ao do uso eficiente da agua, da terra e da energia, e
da producédo de energia renovavel e economia circular.

Compliance com os acordos internacionais em direitos humanos e

Direitos humanos L. )
u direitos fundamentais dos trabalhadores.

Compliance com os padrdes da Organizagdo Internacional do Trabalho,
Condigodes de trabalho especialmente com a eliminagdo do trabalho escravo, infantil e da
discriminac¢do no trabalho.

Inclusdo de minorias Promogao de politicas afirmativas de inclusdo de grupos marginalizados.

Inclusdo de pessoas com | Medidas de inclusdo na forca de trabalho de pessoas com deficiéncia
deficiéncia fisica ou mental.

Criagdo de postos de Apoio a criagdo de novos postos de trabalho com a duragdo minima de
trabalho de longo prazo | 12 meses.

Apoio a empresas conduzidas por mulheres, como sécias, acionistas ou

Inclusao de género ~
em cargos de gestao.

Mecanismos de promogao da ética corporativa ¢ de mitigacdo da
corrup¢ao, do suborno, da fraude e da evasao fiscal em negocios
envolvidos com compras publicas.

Promogao da
integridade

Adaptado de OECD (2020b).

A OCDE também buscou apurar se as autoridades centrais de compras publicas dos
seus paises-membros centralizavam a priorizagdo de objetivos secundarios e a gestao de riscos
pertinente a conduta empresarial responsavel. Conforme o survey realizado em 2020 sobre o
tema, os paises da OCDE que responderam avancaram na implementacdo de quadros
regulatérios para garantir medidas na maioria das areas, com destaque para a protegao

ambiental e a promogao da integridade (ver grafico 2). A inclusdo de género, de minorias, a


https://read.oecd-ilibrary.org/governance/integrating-responsible-business-conduct-in-public-procurement_02682b01-en#page19
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promocao de direitos humanos e a criagdo de empregos de longo prazo sao os temas que, apesar

de cobertos, avangaram menos entre os paises da OCDE.

GRAFICO 2
Percentual de respondentes com e sem quadro regulatéorio em conduta empresarial
responsavel
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Fonte: OECD (2020).

Foi apurado em entrevista com o economista responsavel pelas analises do relatério
Government at a Glance que a publicagdo de 2023 concentrou o enfoque em compras
estratégicas voltadas a prote¢do ambiental. Nessa area, a publicacdo de 2020 sobre compras
publicas e conduta empresarial responsavel destacou a experiéncia dos Paises Baixos, que
conseguiu incluir a prote¢ao ambiental como um critério eliminatorio em todas as suas compras
de infraestrutura a partir de 2015 (OECD, 2020b, p. 23). Para serem elegiveis em licitagdes na
area, empresas concorrentes precisam demonstrar, preferencialmente com certificagdes, que
sdo capazes de emitir menos gases de efeito estufa que a média do setor. Além disso, o governo

holandés também desenvolveu uma metodologia chamada DuboCalc, que permite mensurar e
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controlar a emissao de carbono e gases equivalentes em todo o ciclo de producao de um projeto
de infraestrutura.

Conforme o relatorio Government at a Glance 2023 (OECD, 2023b), a OCDE conduziu
um survey sobre compras publicas sustentaveis (green public procurement) em 2022, do qual
34 paises-membros participaram, mas que nao contou com respostas de paises em acessao. Em
contraste com o survey de 2020 sobre conduta empresarial responsavel, no qual todos os paises
respondentes afirmaram ter algum tipo de quadro regulatério em compras sustentaveis, o
survey de 2022, especifico para a area, mostra algumas nuances dessas configuracdes
regulatérias. Como mostra a tabela 4, o quadro regulatério pode ser especifico para lidar com
compras sustentaveis, como ocorre em 32 dos paises que responderam, ou inserir compras
sustentaveis como parte de um plano nacional de aciio climatica, o caso em 27 dos paises. ' A
OCDE também apurou que varios paises se preocupam com a atualiza¢do da regulagdo sobre
compras sustentaveis (o que ocorreu nos ultimos trés anos em 20 dos paises respondentes) no
sentido de se definirem novos produtos sustentaveis ou novos setores em que as compras

sustentaveis deveriam ser priorizadas.

TABELA 4
Tendéncias nos quadros regulatérios para compras sustentaveis nos paises da OCDE

Quantidade de

e Paises
respostas positivas

Quadro regulatério

Alemanha, Austria, Australia, Bélgica, Canada,
Chile, Coreia do Sul, Costa Rica, Dinamarca,

Especifico para compras Eslovaquia, Eslovénia, Espanha, Estados Unidos,
sustentaveis no ambito 34 Estonia, Finlandia, Franca, Grécia, Irlanda,
nacional Islandia, Israel, Italia, Japdo, Letonia, Lituania,

Noruega, Nova Zelandia, Paises Baixos, Polonia,
Portugal, Reino Unido, Suécia, Suica.

Alemanha, Austria, Australia, Bélgica, Canada,

Compras sustentaveis Chile, Coreia do Sul, Eslovaquia, Eslovénia,
como parte de um plano Espanha, Estados Unidos, Estonia, Finlandia,

. N 27 1 1 . .
nacional de acdo Franga, Islandia, Irlanda, Italia, Japao, Letonia,
climatica Lituania, Noruega, Nova Zelandia, Paises Baixos,

Pol6nia, Reino Unido, Suécia, Suica.
Revisdo no quadro Alemanha, Austria, Australia, Coreia do Sul,
regulatorio nos ultimos 20 Dinamarca, Espanha, Estados Unidos, Estonia,
trés anos? Finlandia, Franca, Grécia, Islandia, Japdo,

190 texto do relatério, conforme publicado online, indica que 28 paises teriam respondido positivamente sobre
ter compras publicas como parte do seu plano nacional de agdo climatica, mas as estatisticas disponibilizadas
confirmam a resposta apenas de 27.
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Letonia, Lituania, Nova Zelandia, Paises Baixos,
Poldnia, Portugal, Reino Unido.

Fonte: OECD, 2023a.
Nota: México e Hungria responderam néo ter quadro regulatorio que se encaixe em alguma dessas especificidades.

Na chave de conduta empresarial responsavel, nem todos os paises da OCDE com
quadros regulatdrios para lidar com objetivos secundérios em compras publicas estabeleceram
mecanismos de prioriza¢do no nivel das suas autoridades centrais, quando existentes (OECD,
2020b). No ambito do planejamento de compras sustentaveis, na realidade, o survey de 2022
investigou se a promocao desse tipo de objetivo secundario demandava cooperagdo entre
orgaos governamentais, e a resposta dos paises foi preponderantemente positiva. A maioria dos
paises respondeu que o planejamento de compras sustentaveis contava com a cooperagao de
ministério especializado em assuntos ambientais (14 paises) ou ocorria no ambito de comités
interministeriais ou grupos ad hoc (15 paises) (OECD, 2023a). Apenas trés paises, Costa Rica,
Finlandia e Grécia, responderam que ndo formulavam politicas de compras sustentaveis a partir
de cooperagdo entre 6rgdos governamentais.

Da mesma forma, os dados sobre compras publicas e conduta empresarial responsavel
apontavam que nem todos os paises possuem mecanismos de monitoramento e gestao de riscos
especialmente voltados a prevencdo de falhas na éarea, seja para monitorar e gerir o
relacionamento com a empresa diretamente contratada seja para acompanhar sua cadeia de
producdo (OECD, 2021a). Assim, a implementacdo de objetivos secundarios em compras
publicas a luz dos objetivos gerais de conduta empresarial responsavel é recorrente em quadros
regulatérios de paises-membros que voluntariamente se manifestaram quando consultados,
mas ndo no ambito de atuagdo de autoridades centrais e nem do monitoramento e gestdo de
riscos em compras publicas.

Essa questao mudou no survey de 2022, concentrado em compras sustentaveis. Embora
os paises adotem metodologias diversas para isso, politicas de compras sustentaveis demandam
estabelecer metas de sustentabilidade, como a neutralizagdo de emissdes de gases de efeito
estufa, de poluentes e a redugio do consumo de energia. As vezes, o quadro regulatorio vai
exigir mais genericamente do governo a adog¢ao de compras sustentaveis, deixando para cada
orgao decidir quais metas e prioridades eleger, enquanto em outros casos a regulacao nacional
jé elege essas metas e prioridades. Em qualquer dos casos, as metas precisam ser colocadas nos
editais de licitagdo e, com isso, os paises acumulam métricas para apurar impactos

posteriormente, resumidas na tabela 5.
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TABELA 5
Mecanismos de implementacio e monitoramento de compras sustentaveis
Mecanismo de Respostas .
oe Paises
acompanhamento positivas
Plataforma digital integrada ao Belgcha,.Corela do Sul, EAlsFados. UP ldps,
. .. Eslovénia, Espanha, Estonia, Finlandia,
sistema digital de compras 14 . 1 o o
11 Hungria, Italia, Portugal, Polonia, Letonia,
publicas L2 L
Lituania, Suécia.
.. .. Al h a, F , Islandia,
Plataforma digital ndo integrada 7 cmantia, C,anada. ranea, 1S andia
Noruega, Paises Baixos, Sui¢a.
Acompanhamento manual 6 Eslovaqua, Qrema, Irlanda, Israel, Japdo,
Nova Zelandia.
Sem mecanismos sistematicos 7 Austrélia, Austria, Chile, Costa Rica,
de acompanhamento Dinamarca, México, Reino Unido.

Fonte: OECD (2023a).

A tabela 5 mostra que 27 paises da OCDE, do total de 34 paises-membros que
responderam ao survey de 2022, adotam algum mecanismo de acompanhamento da
implementagdo de metas em compras sustentaveis. Enquanto alguns paises ja conseguem
associar as metas e prioridades em compras sustentaveis aos seus sistemas de compras digitais,
outros paises desenvolveram ao menos sistemas digitais especificos para acompanhamento e
avaliacdo de impacto. Alguns outros paises nao possuem ainda mecanismos mais avangados
de governo digital para a implementagao e acompanhamento de compras sustentaveis, mas
mapeiam sua implementagdo por meio de planilhas (elaboradas em Microsoft Excel ou

equivalente) e formularios (OECD, 2023a).

4.2.2.1. Situagdo do Brasil: respostas ao survey, comentarios e criticas
Na qualidade de parceiro estratégico e pais em acessao, o Brasil respondeu ao survey conduzido
pela OCDE em 2020 sobre conduta empresarial responsavel em compras publicas. Os
mecanismos adotados pelo pais na area, bem como os adotados pelos demais paises
respondentes, constam no anexo do relatdrio publicado no mesmo ano (OECD, 2020b). De um

lado, o Brasil destacou os objetivos tutelados nas seguintes leis:

o Lei Federal n® 8.666/1993: O relatorio indica tutelar protecdo ambiental, direitos

humanos ¢ condicoes de trabalho;
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e [ciFederaln®13.467/2017: O relatorio indica estabelecer novas condicoes de trabalho
para empregados de empresas, que podem ou ndo ser contratadas pelo poder publico;

e [eiFederal n° 13.146/2015: O relatorio indica ter promovido alteracdo na lei geral para
permitir margem de preferéncia em licitagdes para empresas que produzem no Brasil e
cumprem cota de emprego de pessoas com deficiéncia. Os comentarios da resposta
brasileira também indicam que essa lei promove empregabilidade de longo prazo,

e Decreto n° 9.450/2018: O relatério indica demandar que os 6rgdos da administragdo
federal exijam cota de empregados internos do sistema prisional ou egressos em
contratos de engenharia, o que foi considerado uma inclusdo de minorias;

o Lei Complementar Federal n® 123/2006: O relatério indica estabelecer regras especiais

para a contratacdo de PMEs, que a resposta brasileira também considerou uma minoria.

A resposta enfatizou que a Central de Compras, 6rgado tratado como autoridade central
pelo governo até 2022, cumpria todas as medidas de inclusdo ao langar editais de licitagao
federais.

O governo brasileiro mencionou ndo apenas leis, mas também outras iniciativas
regulatorias e praticas para lidar com a promog¢do da integridade nas compras publicas. No
ambito federal, a resposta incluiu a Lei Federal n° 13.303/2016, e seu regulamento, o Decreto
n°® 8.945/2016, marco legal que exige a adogao de codigos de conduta ética e a criagdo de
departamentos de integridade por empresas estatais e suas subsididrias. A lei federal das
estatais precisa ser atendida também no ambito estadual e municipal. A resposta do governo
brasileiro também destacou o regulamento do Ministério da Agricultura que, desde 2018, exige
de empresas contratadas a ado¢do de programas de compliance anticorrupgdo, assim como as
seguintes leis municipais e estaduais, que possuem a mesma exigéncia para contratagdes nos

seus ambitos de competéncia:

e Lei Ordinaria Estadual n°® 7.753/2017 - Rio de Janeiro;

e Lei Ordinaria Estadual n° 4.730/2018 — Amazonas;

e Lei Ordinaria Estadual n°® 20.489/2019 — Goias;

e Leci Ordinaria Estadual n° 15.228/2019 - Rio Grande do Sul;
o Lei Ordinarian® 6.112/2018 do Distrito Federal; e

e Lei Ordinaria Municipal n°® 5.241/2019 — Aracaju, SE.
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A resposta também citou a Estratégia Nacional de Combate a Corrupgao e a Lavagem
de Dinheiro, uma rede composta por mais de 90 autoridades publicas, criada em 2003, a qual
produz conhecimento e promove ac¢des de treinamento anticorrupgdo de forma coordenada. >°
Também destacou os guias e orientagdes que o Portal de Compras do governo federal prepara
para orientar agentes ptiblicos a agir eticamente em licitagdes, bem como o programa Pro-Etica,
da Controladoria-Geral da Unido (CGU). Este ultimo auxilia empresas que voluntariamente
querem criar programas de compliance anticorrup¢ao, as quais ao final do processo recebem
um selo da CGU.?!

A resposta ao survey cobriu varias leis e iniciativas, mas pode se beneficiar de algumas
atualizagdes e correcdes, explorados a seguir. Nesse exercicio, também serdo inseridos
comentarios sobre a situacdo do Brasil no recorte de compras estratégicas publicado no

relatério Government at a Glance 2023, concentrado em compras sustentaveis.

Corregoes

A Ttnica correcdo relevante seria retirar a mencdo a Lei Federal n® 13.467/2017.
Conhecida como reforma trabalhista, esta lei trouxe flexibilizagcdes a regras na jornada de
trabalho e nos beneficios trabalhistas. Contudo, ela ndo contém normas especificas para o
exercicio do trabalho relacionado a execu¢ao de contratos publicos, devendo simplesmente ser
cumprida por qualquer empresa.

Além disso, a Lei Federal n°® 8.666/1993, assim como a Lei Federal n° 14.133/2021, nao
falam expressamente em direitos humanos, apesar de o Brasil ser signatario dos principais

acordos na area, que devem ser cumpridos no pais.

Atualizacoes

Em breve teremos a Lei Federal n® 8.666/1993 completamente revogada pela Lei
Federal n® 14.133/2021, a qual ndo representa nenhum retrocesso e trouxe alguns avangos. No
campo da conduta empresarial responsavel, a nova lei avanga em varios objetivos, entre os
quais a igualdade de género. De um lado, previu-se a possibilidade de dar preferéncia no

desempate para empresas que tenham agdes de equidade no ambiente de trabalho para homens

20 Mais informagdes disponiveis em: <http://enccla.camara.leg.br/>. Acesso em: 8 jun. 2023.
2l Mais informagdes disponiveis em: <https://www.gov.br/cgu/pt-br/assuntos/integridade-privada/avaliacao-e-
promocao-da-integridade-privada/empresa-pro-etica>. Acesso em: § jun. 2023.
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e mulheres. De outro, abriu-se a possibilidade de o poder publico exigir cotas de postos de
trabalho para mulheres vitimas de violéncia doméstica de empresas contratadas.

Também houve avancgos do ponto de vista da protecdo ambiental. Os anteprojetos de
licitagdes devem necessariamente incluir avaliacdo de impacto ambiental e a falha em obter e
manter licenciamento ambiental leva a rescisdo do contrato, entre outras medidas. A nova lei
também autoriza o poder publico a incluir margens de preferéncia em licitagdes para bens
reciclados, recicldveis ou biodegradaveis. Na apuracdo dos custos indiretos de cada
contratacdo, exige a mensuragdo do impacto ambiental da solugdo e, nos contratos de obras e
servicos de engenharia, ¢ obrigatorio cumprir medidas de compensagao pelo impacto causado.
Por fim, a pratica voluntaria de medidas de mitigacdo de impacto ambiental na forma da
Politica Nacional sobre a Mudanca do Clima pode ser um critério de desempate no julgamento
de licitagoes.

Se o Brasil houvesse respondido o survey da OCDE sobre compras sustentaveis em
2022, sua resposta seria positiva em todas as linhas da tabela 4. A Lei n°® 12.187/2009, que
instituiu pela via legislativa a Politica Nacional sobre a Mudanca do Clima, j& havia indicado
as margens de preferéncia em licitagdes publicas como uma forma de promover compras
sustentaveis no Brasil. As regras da Lei n® 14.133/2021 sobre sustentabilidade em compras
publicas, que j4 podem ser utilizadas, mas s6 sdo exigiveis a partir de 2024, representam um
quadro normativo nacional especifico para o tema, que também estd integrado ao plano
nacional brasileiro para lidar com a mudanca climatica. Além disso, a revisdo do tratamento de
compras sustentaveis na Lei n° 14.133/2021 representa um avango na area, o que ja estava
presente na legislagcdo nacional antes e foi objeto de revisao na nova, nos ultimos trés anos.

Uma questdo pendente no Brasil é se o governo e outros entes federativos, nas suas
esferas de competéncia ou em esfor¢os conjuntos, vao criar uma governanga mais especifica
para o planejamento de compras sustentaveis, com a participacao de 6rgaos publicos e outras
organizacdes especializadas em questdes ambientais. Pelo padrao estabelecido na Lei n°
14.133/2021, cabe a cada autoridade contratante estabelecer regulamentos para a adogdo de
metas de sustentabilidade nas suas compras publicas, o que representa incentivo para uma
governanga descentralizada.

Sobre a inclusao de pessoas com deficiéncia, a nova lei manteve um bom padrao. Os
anteprojetos de licitagdes precisam atender medidas de acessibilidade, no que for cabivel, e os
licitantes precisam declarar, ao enviar propostas, que cumprem as cotas de postos de trabalho

impostas por lei para pessoas com deficiéncia.
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Do ponto de vista trabalhista, as empresas contratadas devem estar adimplentes com
suas obrigacdes trabalhistas e cumprir todas as leis laborais, sob pena de ter o contrato
rescindido. Enfase é dada a prevengao do trabalho infantil e do trabalho em condigdes analogas
a escraviddo. O mesmo padrao deve ser atendido por empresas subcontratadas, sendo a empresa
contratada responsavel por falhas na conduta de subcontratadas.

No tema da integridade, a nova lei exige a ado¢ao de programas de integridade por
empresas vencedoras de licitagdes para contratos de obras ou servigos de grande vulto. Além
disso, estabelece que a existéncia prévia de um programa de integridade pode ser adotada como
critério de desempate no julgamento de propostas, assim como pode ser tomada como
atenuante da pena em caso de aplicacdo de san¢des. Ainda nesse campo, caberia ao governo
brasileiro ter mencionado a Lei Federal n® 12.846/2013. Conhecida como lei anticorrupgdo, a
condenacdo de uma empresa ou seus dirigentes conforme seus termos impede a habilitagdo em
processos licitatorios.

O tema da integridade ¢ muito sensivel no caso brasileiro. Apds a colaboragdo do
governo, por meio do Conselho Administrativo de Defesa Econdmica (CADE), com o comité
de concorréncia da OCDE, a organizagdo publicou em 2021 relatério com recomendagdes de
reforma nas compras publicas federais no Brasil para o combate mais efetivo de carteis (OECD,
2021b), tendo em vista principalmente a sua recomendacado de 2012 sobre o combate a carteis,
a qual o Brasil expressamente aderiu em 2017. O relatorio oferece medidas para evitar o conluio

entre concorrentes, incluindo:

e Treinamento e profissionalizacdo dos agentes publicos para identificar e denunciar

falhas. Nesse ponto, o relatdrio reconhece os efeitos positivos de treinamentos
promovidos pelo CADE para conscientizar servidores publicos federais sobre como

lidar com riscos e apuragdes relacionados a carteis em compras publicas.

e FElaboracio de pesquisas de mercado realistas, definicido clara do objeto da licitacdo e

insercdo de incentivos de qualidade na licitacdo e na execucdo do contrato. O relatorio

reconhece que o estudo técnico preliminar exigido pela Lei Federal n® 14.133/2021 do
poder publico para justificar todas as licitagdes a partir de 2023, se padronizado e bem
implementado, pode mitigar a falta de capacidade da administragdo publica de langar

licitagdes para compras € servigos economicamente viaveis e que gerem eficiéncia.
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e Promocado de medidas para concorréncia efetiva no processo de licitacdo. O relatorio

identificou que, até 2020, mais de 50% das compras federais acabavam ocorrendo com
dispensa ou inexigibilidade de licitacdo e, quando por um critério de concorréncia,
normalmente apenas pelo critério de menor preco. Em 2021, o governou federal iniciou
esforgos para reduzir a adjudicagdo de contratos sem licitacdo, apos um periodo de uso
excessivo de dispensa de licitagdo para contratacdes emergenciais durante a
pandemia. *? Contudo, com a prevaléncia do pregio, o critério do menor preco continua
dominante. A Lei Federal n° 14.133/2021 também trouxe incentivos para que os 0rgaos
publicos utilizem o instrumento auxiliar do registro de pregos para compras passiveis
de isencao de licitagdo. Isso traria mais transparéncia e poderia aumentar a
concorréncia, visto que realizar um registro de precos representa baixo custo para os
fornecedores e pode oferecer um rol mais amplo de opgdes ao poder publico nas

compras diretas.

e Regulacao da transparéncia de documentos durante o processo de licitacdo para evitar

a identificacdo de concorrentes e suas propostas. Apesar do principio da transparéncia
ser um dos pilares das recomendagdes da OCDE, a identificagdo de empresas pré-
qualificadas e de propostas quando o processo de licitagdo ainda esta em curso aumenta
a probabilidade de conluio e a manipulacdo de pregos, prejudicando o principio da
integridade. A Lei Federal n° 14.133/2021 regulamentou a pré-qualificacdo como
instrumento auxiliar, usado facultativamente em licitagdes, e, ao contrario da
recomendacdo, exigiu que empresas pré-qualificadas e suas solugdes sejam sempre
disponibilizadas ao publico. Além disso, a nova lei também proibe a utilizacdo de
disputa por envelope fechado nas licitagdes por menor preco e maior desconto, o que
seria uma boa forma de evitar conluio em disputas decididas exclusivamente por

critérios de preco.

e Acdo coordenada de 6rgdos publicos na punicdo de ilicitos. O relatdrio reconhece que

sdo varias as autoridades responsaveis pela apuracao de irregularidades envolvendo
compras publicas, entre as quais os Tribunais de Contas, o Ministério Publico, as

controladorias internas e, em casos de carteis, 0 CADE. Como muitas vezes essas

22 A Lei Federal n® 13.979/2020 autorizou a dispensa de licitagdo para contratacdes emergenciais durante a
pandemia.
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autoridades investigam os mesmos fatos, recomenda-se uma atuacdo conjunta para

conferir seguranca juridica e coordenagao na aplicacao de sangdes.

e Programas de integridade. A Lei Federal n® 14.133/2021 exige que empresas

contratadas para executar obras e servicos de engenharia adotem programas de

compliance.

4.3. Capacidades
A OCDE trata a profissionalizagdo dos agentes publicos encarregados do tema como o
principal fator das capacidades governamentais em compras publicas. Contudo, entre os paises
da OCDE existem grandes diferencas no grau de profissionalizagdo dos agentes publicos que
lidam com compras publicas. Os resultados mais recentes de acompanhamento pela OCDE da
evolucdo do tema nos seus paises-membros estao publicados em relatorio de 2023, explorando
dados de survey conduzido em 2020 (OECD, 2023b).

Entre os 34 paises-membros da OCDE que responderam ao survey, apenas 13 indicaram
ter carreiras proprias para lidar com compras publicas, apesar de esta ser uma recomendagao
clara entre os principios aprovados em 2015. Ao lado disso, apenas 14 paises indicaram
descrever previamente as habilidades esperadas de agentes publicos alocados para trabalhar na
area, e apenas 12 paises promovem processos de certificacio com agentes publicos para
conferir-lhes treinamentos prévios e habilita-los a trabalhar com compras publicas
posteriormente. Um outro grupo de 12 paises declarou oferecer treinamentos mandatorios aos
agentes publicos que trabalham com compras publicas, embora ndo adotem a certificacao. Por
fim, uma quantidade mais expressiva, de 27 paises, indicou manter colaboragdes com entidades
externas, especialmente centros de pesquisa especializados, para produgdo e transferéncia de
conhecimento aos seus agentes publicos da area de compras publicas. O survey de 2020,

portanto, revela os seguintes indicadores de profissionaliza¢ao das compras publicas:

e Tratamento das compras publicas como uma carreira especifica nos quadros publicos;
e Descricao das habilidades necessarias para trabalhar como agente de compras publicas;
e C(Certificacdo para habilitar o trabalho como agente de compras publicas;

e Treinamentos mandatdrios para agentes de compras publicas; e

e C(Colaboracdes com entidades de pesquisa e consultoria para transferéncia de

conhecimento a agentes de compras publicas.
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No que tange a certificacdo de agentes publicos para trabalhar com compras publicas,
os poucos paises da OCDE que adotam a pratica oferecem cursos pelos quais os funcionarios
governamentais precisam de aprovacdo em prova e recebem a certificacdo do governo. Apesar
do foco em servidores publicos, muitos paises oferecem cursos e certificagdes abertos para o
publico geral. O relatorio de 2023 destaca a experiéncia do Chile com o ChileCompra, em
implementagao desde 2006, apos a determinagao legal de que os oficiais de compras publicas
no pais deveriam ser certificados (OCDE, 2023). O governo chileno introduziu um programa
geral de certificagdo em 2006, com o reconhecimento das fun¢des de operador e supervisor de
compras publicas. Em 2019, o programa evoluiu para segmentar a certificacdo em quatro
possibilidades diferentes de carreira, incluindo as duas anteriores, mais as fun¢oes de advogado
e auditor. A partir de 2022, o Chile iniciou um projeto-piloto com a OCDE para incluir no seu
programa de certificacdo mais 17 competéncias, dentre as quais a OCDE destacou a
especialidade em compras sustentaveis, a especializa¢ao para avaliagdo do melhor critério de
selecdo, e a capacidade de avaliagdo de impacto relacionada a compras publicas (OCDE, 2023).

O grafico 3 mostra a incidéncia de medidas de capacitacdo em compras publicas nos
paises da OCDE e como o Brasil se posicionaria, havendo potencial para o pais atender todos

os indicadores.
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GRAFICO 3
Quantidade de paises com medidas de capacidades

Colaboragido

Job description

Carreira propria

Treinamento

Certificagio

Total

Brasil || OCDE

Fonte: OCDE (2023Db).
Nota: A barra que mede o Brasil representa uma unidade de pais a mais na contagem do survey da OCDE, que se
aplicaria caso o Brasil houvesse respondido a pesquisa.

Diante do estagio atual limitado da profissionalizagdo da carreira em compras publicas
nos paises da OCDE, a Lei Federal n° 14.133/2021 tem potencial para posicionar o Brasil
favoravelmente. Com a nova lei, todas as entidades publicas no Brasil precisam ter ao menos

as seguintes figuras, com as atribuigdes relacionadas:

e Equipe especifica para compras publicas, com competéncias definidas em regulamento;

e Agente de contratacdo, selecionado entre servidores publicos concursados, para gerir
cada compra desde a licitagdo até o final do contrato; e

e Comissdo de contratagdo, estabelecida em substituicdo a figura singular do agente de

contratagdo, para conduzir compras complexas.



86

Para viabilizar compras complexas, o poder publico continua a poder contratar servigos
de consultoria de empresas especializadas, que podem promover transferéncia de
conhecimento. Além disso, a lei define que o poder publico devera criar escolas para certificar
profissionais habilitados a atuar com compras publicas ou desenvolver meios de se certificar
que esses profissionais tém formagao adequada. No caso, a Escola Nacional de Administragao
Publica (ENAP) do governo federal ja oferece diversos cursos com certificacdo, e ¢€
provavelmente capaz de absorver tal atribui¢do, ndo sendo necessaria a criagdo de uma escola.
Apesar de ser um 6rgdo federal, a ENAP oferece formagao para funcionarios publicos em todos
os niveis da federagao.

Os entes publicos brasileiros tém até o final de 2023 para se adequar a nova lei, e seus
impactos sobre a profissionalizagdo precisam ser futuramente apurados. De toda forma, na
linguagem da OCDE, o Brasil j& possui a0 menos um quadro normativo para lidar com o tema

a partir da vigéncia da Lei Federal n° 14.133/2020, o que ndo existia antes.

4.4. Digitalizacao
A digitalizag¢do ¢ um tema central nas analises da OCDE, aparecendo em todas as publicagdes
Government at a Glance desde 2017 e de forma mais padronizada que os outros temas. Como
indicadores de digitalizacdo, a OCDE verifica como seus paises-membros utilizam meios

eletronicos para facilitar as seguintes atividades relacionadas a compras publicas:

e Publica¢do e planejamento das compras publicas (grafico 4, planejamento);

e Envio de propostas por concorrentes (grafico 4, propostas);

e Gestdo do contrato (grafico 4, gestao);

e Registro de fornecedores (grafico 4, registro fornecedores);

e Facilitagdo de compras recorrentes, mediante catalogos eletronicos (grafico 4, compras
recorrentes);

e Ferramentas de business intelligence para gestao e analise de dados (grafico 4, BI-
dados);

e Facilitagdo da integracdo das compras publicas com o orgamento publico (gréafico 4,
integragao);

e Facilitagdo da verificacao de disponibilidade de orgamento para as compras planejadas
(grafico 4, verificacdo);

e Plataforma digital integrada para compras sustentaveis (grafico 4, CS-integrada); e

e Plataforma digital para compras sustentaveis ndo integrada (grafico 4, CS-autonoma).
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No ultimo relatério Government at a Glance (OECD, 2023a), a digitalizagdo foi pela
primeira vez associada ao planejamento e monitoramento de compras sustentaveis. Como em
outras areas, a digitalizagdo estd longe de ser uniforme entre os paises da OCDE, apesar da
padronizacdo dos indicadores. O ultimo survey especifico sobre o tema digitalizagdo em
compras publicas ocorreu em 2018 e seus resultados foram publicados no relatdrio Government
at a Glance 2021 (OECD, 2021a). Entre membros, parceiros e paises em acessdo, 32 paises
responderam esse survey. No survey sobre compras sustentaveis conduzido em 2022, a OCDE
procurou também explorar como as ferramentas digitais para compras publicas cobrem o tema
das compras sustentaveis (OECD, 2023b). A verificacao dos indicadores variou bastante, como
mostra o grafico 4, que reflete ambos os surveys e indica ainda como o Brasil se posicionara
na area uma vez que a Lei Federal n® 14.133/2021 seja completamente implementada.

Até recentemente, o Brasil possuia ferramentas digitais condizentes com o padrao da
OCDE apenas para fins de transparéncia em processos de licitagdo e contratos administrativos,
tema no qual os indicadores de digitalizagdo ndo se concentram. As compras publicas
realizadas via pregdo pela legislacdo de 2001 j& poderiam ser totalmente eletronicas. Contudo,
por falta de previsao legal, a licitagdo eletronica em qualquer outra modalidade era vedada.
Para o registro de fornecedores, o governo federal ja possui um registro amplo no Comprasnet,
que ¢ acessivel a qualquer 6rgao que deseje utiliza-lo para pesquisas. Além disso, o orgamento
publico e o planejamento das compras ja ¢ integrado por conta da Lei de Responsabilidade

Fiscal, pela qual o governo precisa prever esse tipo de despesa nos orgamentos anuais.



88

GRAFICO 4
Quantidade de paises com medidas de digitalizacao
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Fonte: OECD (2021a), OECD (2023a).
Nota: a barra que mede o Brasil representa uma unidade de pais a mais na contagem do survey da OCDE, que se
aplicaria caso o Brasil houvesse respondido a pesquisa.

A Lei Federal n° 14.133/2021 promete um grande avango diante das timidas iniciativas
de digitalizagdo antes existentes. A nova lei de licitagdes exige que, até o final de 2023, estejam
disponiveis todas as funcionalidades de um novo modelo de Portal Nacional de Contratagdes

Publicas (PNCP).?* As fungdes do PNCP serio as seguintes:

e Centralizar a divulgacdo de todos os documentos e informagdes que a lei demanda
publicar;

e Servir como plataforma para a realizagao de licitagdes eletronicas;

e Divulgar os planos anuais de contratagdes dos entes publicos;

e Divulgar catdlogos eletronicos de compras padronizadas;

23 0 PNCP ja foi criado e estd sendo implementado. Disponivel em: <https://www.gov.br/pncp/pt-br>. Acesso
em: 13 jul. 2023.
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e Divulgar todos os editais de credenciamento, pré-qualificacao, licitagdo e avisos de
contratagao direta;

e Divulgar atas de registro de precos;

e Divulgar contratos e termos aditivos;

e Divulgar notas fiscais eletronicas;

e Realizar registro cadastral unificado de empresas que contratam com o poder publico;

e Oferecer painel para consulta de precos, banco de precos e sistemas de emissao de notas
eletronicas;

e Oferecer sistema de planejamento e gerenciamento de contratos administrativos;

e Realizar cadastro de atesto pelo cumprimento de obrigagdes a empresas contratadas;

e Integrar dados com o Cadastro Nacional de Empresas Inidoneas e Suspensas (Ceis) € o
Cadastro Nacional de Empresas Punidas (Cnep);

o Oferecer sistema de comunicacdo com a sociedade que possibilite o envio de
reclamagoes, sugestoes e resposta a demandas; e

e Promover abertura de dados sobre compras publicas por meio de APIs.

Os entes publicos federais precisardo aderir ao PNCP e os entes estaduais e municipais
poderdo ter portais proprios se estes forem compativeis com o envio de informagdes para o
PNCP.

De todos os indicadores do grafico 4, o PNCP brasileiro deixa de cobrir os de integragdo
digital entre planejamento or¢amentario ¢ de compras, assim como o que mapeia o uso de

plataformas digitais integradas para compras sustentdveis, como resumido na tabela 6.

TABELA 6
Ferramentas digitais para compras publicas no Brasil a partir de 2024

Ferramenta Medida

e Plano anual de contratagdes; e
e Sistema de planejamento e gerenciamento de
contratos administrativos.

Publicagdo do planejamento das
compras publicas

Envio de propostas e Plataforma para realizacdo eletronica de licitagdes.

e Sistema de planejamento e gerenciamento de
contratos administrativos;

Registro cadastral unificado;

Sistema de emissao de notas eletronicas;
Cadastro eletronico de atesto de obrigagdes; €
Integracdo com Ceis e Cnep.

Gestao do contrato
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. e Atas de registros de pregos; ¢
Regist fi . . ’
egistro de fornecedores e Registro cadastral unificado.
N e (Catalogo eletronico; e
Facilitagdo de compras recorrentes .
e Atas de registros de pregos.
Ferramentas de busi ~ , o
. . USIRESS - o APIs para extracdo de dados permite a criagdo de
intelligence para gestdo e analise de
ferramentas.
dados
Mecanismos de integragdo do
planejamento de compras com o Nao consta
or¢camento
Mecanismos de verifica¢do do ~
C N3ao consta
orcamento antes de langar licitagdes
Plataforma digital integrada para ~
sttal integ dap Nao consta
compras sustentaveis
Plataforma digital autdnoma para e Plataforma digital do Programa de Parcerias e
compras sustentaveis Investimentos (PPI) do governo federal.!

Nota: ! A plataforma digital do PPI pode ser consultada em: <https://www.ppi.gov.br/>. Acesso em: 13 jul. 2023.
Elaboragao propria.

Embora ndo constem ferramentas ou dados especificos para compras sustentaveis no
estagio atual do PNCP, a plataforma digital do PPI contempla meio ambiente como uma area
de trabalho. Conforme os dados disponibilizados na plataforma, o PPI conta com 27 projetos
em curso e concluidos na area ambiental, que podem ser acompanhados onl/ine desde a fase de
planejamento até a fase de gestdo contratual. O PPI contempla o apoio do governo federal a
projetos federais, estaduais e municipais e disponibiliza dados por estado. Como os estados e
municipios brasileiros também podem adotar programas de parcerias publico-privadas, ¢
possivel que haja programas similares ao PPI federal liderados por outros entes federativos,

com meio ambiente ou sustentabilidade sendo prioridades.

4.5. Eficiéncia
O conceito de value for money é central no planejamento de compras publicas, mas existem
diferentes concepcdes de eficiéncia possiveis de guiar o governo diante dos seus objetivos de
politica publica na area. Na literatura sobre compras publicas, diferentes modelos de anélise
tém surgido para quantificar métricas de qualidade e inclui-las ao lado das métricas de preco

na avaliacdo de impacto das compras publicas (DIMITRI, 2013).
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No ambito da OCDE, existem preocupagoes relacionadas a métricas tanto de precos
como de qualidade. Mas mesmo os indicadores de pregos sao qualitativos na abordagem da

OCDE para compras publicas. Nessa area, a OCDE tem como indicadores (OECD, 2019a):

e A criagdo de entidades centrais de compras publicas;
e A padronizacao de licitagdes e contratos para compras repetitivas; e
e A gestdo de contratos de menor complexidade via ferramentas digitais para poupar

recursos.

Os dois ultimos indicadores também sao indicadores de digitalizagao, como visto na
secdo anterior. As praticas em ambos ndo sao unanimidade entre paises-membros da OCDE,
embora a adocdo venha progredindo. Com a nova lei de licitagdes, o Brasil caminha para
padronizar ainda mais suas compras de menor complexidade e para uma gestdo digital de todos
os seus contratos administrativos. Ja a criagao de uma autoridade ou entidade central para lidar
com compras publicas ¢ unanimidade entre os paises da OCDE, embora nem sempre tal
autoridade ou entidade sirva efetivamente para facilitar compras padronizadas.

Os ultimos surveys da OCDE sobre o papel das autoridades centrais de compras foram
realizados em 2014 e 2016 e seus resultados foram publicados no relatério Government at a
Glance 2017 (OECD, 2017). O Brasil foi um dos parceiros estratégicos respondentes em 2014,

quando indicou ter uma autoridade central de compras publicas, capaz de promover eficiéncia:

e Agregando a demanda por bens e servigos de outras autoridades compradoras;
e (Coordenando treinamentos em compras publicas; e

e [Estabelecendo diretrizes para as compras de outras autoridades compradoras.

Como o survey foi respondido ha quase 10 anos, seria dificil e, possivelmente, pouco
proveitoso para os propositos deste trabalho, resgatar a estrutura do governo federal objeto da
resposta de 2014. De 2019 a 2022, o Ministério da Economia centralizou as atividades de
compras publicas federais. Em 2019, sob a sua Secretaria de Gestao, uma Central de Compras
foi criada para concentrar o planejamento e a execu¢do de tarefas na area. O Decreto n°
9.745/2019, que criou essa organizacao, foi revogado em 1° de janeiro de 2023 pelo Decreto
n® 11.344/2023. O Decreto n° 11.345/2023 alocou a Central de Compras no Ministério de

Gestao e Inovagdo. Cada unidade federativa e ente publico tem liberdade para criar autoridades
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centrais para o planejamento e a gestao das suas compras publicas e, portanto, organizagdes €
reorganizagdes estruturais similares ocorrem em estados € municipios a cada mudanca de
governo.

Como métricas de qualidade, a OCDE sugere a associacdo do conceito de value for
money aos objetivos de compras estratégicas. Entende que gastos superiores a aquisicao de um
produto ou servigo tradicional ja comercializado no mercado para propodsitos como inovagao,
inclusdo e sustentabilidade devem gerar retornos eficientes e externalidades positivas no longo
prazo (OECD, 2019a). Cada pais ¢ convidado a adaptar seu planejamento estratégico aos
objetivos estabelecidos nacionalmente. Embora isso ndo conste nos indicadores selecionados
no relatorio Government at a Glance 2023, um outro relatorio recente da OCDE explorou dados
da Comissdo Europeia sobre a ado¢do de metodologias para apuracdo de externalidades
ambientais no célculo dos custos no ciclo de vida das solu¢des em areas estratégicas (OECD,
2022).

Ao revisar e propor melhorias na iniciativa no campo em constru¢ao na Hungria, o
relatério destacou a experiéncia dos Paises Baixos (mencionada na se¢do 4.2, acima) com a
ferramenta DuboCalc, que mensura a emissdo de carbono e gases equivalentes no ciclo de vida
de projetos de infraestrutura. Além dessa experiéncia, o relatério de 2022 indica uma
metodologia diferente adotada na Austria para 0 mesmo fim de medir emissdes de gases de
efeito estufa no ciclo de vida de projetos de infraestrutura. A outra experiéncia destacada na
Unido Europeia esté na Italia, que desenvolveu metodologia para apurar o consumo de energia
no ciclo de vida de projetos de iluminacao publica e intensivos em solucdes de tecnologia da
informacao.

No Brasil, exemplos de relativizagdo do critério de prego no conceito de value for
money estao na possibilidade de dar margens de preferéncia a compras de maior valor, mas que
representem o consumo de uma tecnologia nacional ou de uma solu¢ao que empregou bens
reciclados, reciclaveis ou biodegradaveis, medidas ja discutidas em se¢des anteriores. Uma
outra inovacao da Lei Federal n® 13.144/2021 demanda que o impacto ambiental da solu¢ao
ofertada seja considerado como um custo indireto no calculo do preco de solucdes as quais
possam ser aplicadas uma metodologia de apuragdo de custos no ciclo de vida, o que tende a
prejudicar a competitividade de solugdes mais danosas ao meio ambiente. A nova lei de
licitagdes deixou em aberto para autoridades contratantes o desenvolvimento de metodologias
de mensuracdo de efeitos ambientais em regulamentos proprios e nos editais de licitagdo, bem

como a eleicdo de areas prioritarias para usar esse tipo de metodologia de apuragao de custos.
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Assim, pode-se concluir que, diante de critérios de preco, o Brasil busca mais eficiéncia

nas suas compras publicas de menor complexidade ao:

e C(entralizar medidas de padronizagao na autoridade federal;
e Padronizar licitagdes e contratos em catalogos eletronicos; e

o Gerir eletronicamente contratos administrativos.

J& em busca de mitigar externalidades negativas e gerar externalidades positivas, o

Brasil:

e Pode conferir margens de preferéncia em compras publicas para tecnologia nacional;

e Pode conferir margens de preferéncia em compras publicas para reciclados, reciclaveis
e biodegradaveis; e

e Exige que o impacto ambiental seja considerado um custo indireto na definicdo do

preco de uma solugao.

Apesar dos indicadores qualitativos sobre eficiéncia em compras padronizadas e busca
por objetivos secundarios, a OCDE nao dispde de indicadores de economia efetiva em compras
publicas ap6s a adocao de tais medidas. Para apurar economias e avangos de qualidade efetivos,
a organizagdo sugere que os paises-membros adaptem as suas realidades a Metodologia para
Avaliacdo de Sistemas de Compras, conhecida como MAPS, a sigla para Methodology for
Assessing Procurement Systems, uma ferramenta desenvolvida pelo Comité de Ajuda ao
124

Desenvolvimento da OCDE (DAC) em parceria com o Banco Mundial. “* A iniciativa do

MAPS também contempla ferramentas para o desenvolvimento de compras sustentaveis. 2>

5 RESUMO DA POSICAO DO BRASIL NA AREA DE COMPRAS PUBLICAS
Uma comparagao sintética, ou mesmo sistematica, do Brasil com os paises da OCDE na area
de compras publicas ¢ um exercicio desafiador no recorte de governanca publica para a area.
Esta ¢ a avaliagdo visto que a diretoria de governancga publica da OCDE ndo desenvolveu
indices para avaliar nenhum tema na area, o que torna dificil mesmo uma comparagado interna

entre os paises da OCDE. Além disso, os temas sdo cobertos de forma fragmentada em

24 Disponivel em: <https://www.mapsinitiative®rg/about/>. Acesso em: 8 jun. 2023.
25 Disponivel  em: <https://www.mapsinitiative.org/methodology/supplementary-modules/sustainable-
procurement/>. Acesso em 13 jul. 2023.
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relatdrios até o momento e, embora comportem algumas recorréncias entre anos diferentes, nao
cobrem de forma sistematica as proprias recomendagdes da OCDE sobre compras publicas.
Diante destas reflexdes, os proximos paragrafos sugerem, dentro do possivel, algumas
conclusdes sobre a posi¢do do Brasil na area comparado aos paises da OCDE.

Gastos com compras publicas ¢ o Gnico tema que aparece em todos os anos nos
relatorios Government at a Glance consultados. Apesar de a OCDE nado apontar orientagdes
gerais sobre como os paises devem realizar seus gastos na area, o tema ndo deixa de ser coberto
porque os paises precisam ter condigdes de mensurar o quanto a demanda governamental por
bens e servigos representa do mercado local para conseguir formular politicas consistentes na
area. Apesar de o Brasil ndo estar mapeado em todos os indicadores da OCDE sobre gastos
com compras publicas, assim como outros paises da OCDE também nao estdo, a contabilidade
nacional dispde de tais dados e poderia fornecé-los para a diretoria de governanga publica.

No tema compras estratégicas, conforme o relatério Government at a Glance 2023, a
OCDE deve passar os proximos dois anos aprofundando indicadores de compras sustentaveis.
As praticas em compras sustentaveis tém evoluido entre os membros da OCDE, que na sua
maioria possuem estratégias para o tema, mas ainda precisam aprofundar metas e metodologias
para alcangar impactos desejados. O Brasil ndo respondeu o ultimo survey sobre esse tema,
mas as iniciativas inseridas na Lei n° 14.133/2021 e outras praticas em compras sustentaveis ja
em curso no pais tem o potencial de posiciona-lo bem se um indice sobre o assunto for criado.
O Brasil também tem iniciativas e praticas que o posicionam favoravelmente nos outros
campos que a OCDE ja explorou no tema compras estratégicas, que foram o apoio a PMEs e
inovagao, e outras medidas de conduta empresarial responsavel.

No ambito da conduta empresarial responsavel, existe um tema que possivelmente toca
o Brasil mais do que os paises da OCDE no geral, que ¢ a integridade na condugdo de compras
publicas, dado o historico do pais de corrup¢ao nesta area. O Brasil conta com diversas
iniciativas para mitigar conflitos de interesse, conduta antiética e corrupgao em processos de
licitagdo e ja contou inclusive com o apoio da OCDE para revisar regras na area. As
recomendacdes foram em boa medida refletidas na nova lei de licitagdes, como abordado na
secdo 4.2.

Por fim, nos temas capacidades, digitalizacao e eficiéncia, a OCDE tanto sugere como
mapeia algumas boas praticas, as quais ndo sdo nem integralmente, nem uniformemente
incorporadas pelos seus paises-membros. Pode-se afirmar que o Brasil se posicionaria de forma
similar a vérios paises da OCDE se indices para mensurar tais temas fossem criados. Como o

Brasil se posicionaria diante da média, caso critérios quantitativos de mensuragdo fossem
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criados, ¢ algo dificil de se avaliar diante do tipo de dado que a OCDE ja coletou para cada
tema, os quais consistem em respostas “sim” ou “ndo” para itens relativamente genéricos, que

poderiam ser atendidos por variados tipos de quadros regulatdrios ou praticas.

6 RECOMENDACOES
O objetivo principal deste trabalho ¢ servir de guia aos negociadores brasileiros no processo de
acessdo do Brasil a OCDE. Cumprir esse objetivo na area de compras publicas ¢ dificultado
por ndo haver ainda indicadores padronizados para cobrir as recomendagdes da OCDE na area.
Existe também muita diversidade na adesdo dos paises-membros aos principios de compras
publicas e as boas praticas sugeridas, o que dificultou uma andlise comparativa mais
aprofundada do Brasil com outros paises. Além disso, a maior parte dos dados utilizados pela
OCDE para avaliar os paises na area de compras publicas ¢ obtida em surveys cujas perguntas
e respostas ndo sdo por regra publicadas, o que levou a presuncao da resposta do Brasil em

varios temas.

6.1 Recomendacdes para autoridades, diplomatas, ou outros servidores
negociando ou trabalhando em contato direto com a OCDE
Como sugestao para os negociadores brasileiros, cabe demonstrar o posicionamento do Brasil

nos principais campos de analise que a OCDE explora nos paises-membros, resumidos a seguir:

e Compras publicas é uma matéria de politica publica no Brasil. Em todas as areas

avaliadas, diversos paises da OCDE ndo divulgam informag¢des ou respondem os
surveys. O governo brasileiro deve salientar que possui condi¢des de atender os
questionamentos da OCDE sobre compras publicas, inclusive ja adotando boas praticas

em varias areas.

e (Gastos com compras publicas. O Brasil tem condi¢des de informar seus gastos em
compras publicas dentro do mesmo padrao dos paises da OCDE, caso esse venha a ser

um item de questionamento.

e Compras estratégicas. O Brasil adota diversas estratégias legais para promover

inovagao, competitividade das PMEs, protecao ambiental, inclusdo de género, inclusao
de pessoas com deficiéncia, inclusdo de internos no sistema prisional e egressos,

condi¢des dignas de trabalho e promogao da integridade em compras publicas, sendo o
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tema da integridade um capitulo especial na avaliagao do pais. Apesar da multiplicidade
de temas e do bom posicionamento do Brasil, atencao especial deve ser dada as compras

estratégicas na area ambiental pela OCDE no proximo biénio.

e Digitalizacdo. O Brasil passara a adotar um padrao condizente com as propostas da

OCDE na digitalizagdao das compras publicas a partir do final de 2023.

e (apacidades. O Brasil passard a adotar um padrdo condizente com as propostas da
OCDE em capacidades para compras publicas a partir do final de 2023, com a criagdo
das figuras profissionais e processos de treinamento e certificacao definidos na nova lei

de licitagoes.

e Eficiéncia. O Brasil adota medidas para promover a eficiéncia em compras publicas
condizentes com o padrao da OCDE, usando critérios de value for money guiados pelo
preco ou busca da qualidade via objetivos secundarios, como promogao da inovagao e

protecdo ambiental.

6.2. Recomendacdes para autoridades e gestores trabalhando na area de compras
publicas no Brasil
A Lei Federal n° 14.133/2021 foi nominalmente celebrada pela OCDE no Economic Survey do

pais de 2020. O reconhecimento veio antes mesmo que a lei fosse promulgada, o que ocorreu
em 2021. A OCDE influenciou a linguagem da nova lei. Temas descobertos, como a
profissionalizacdo das compras publicas, foram tratados conforme as recomendagdes da
organizacdo. J& em areas como a digitalizagdo, cujo progresso era lento hd anos, tomaram
contornos mais sélidos na nova lei, seguindo a maioria dos indicadores da OCDE na area.
Contudo, a nova lei de licitagcdes ainda estd sendo implementada e vai demandar um
exercicio enorme de coordenagao do governo federal com estados e municipios. Além disso,
varias matérias, incluindo a operacionalizacdo do uso de compras publicas para objetivos
secundarios, ainda precisam de regulamentacdo para serem viaveis. Usar as ferramentas e
recomendacdes da OCDE no processo de implementacdo e regulamentagdo da nova lei (pelo
governo federal, estados e municipios) pode gerar eficiéncia e celeridade na adequagao do pais
a0 seu Novo marco normativo, ao mesmo tempo em que fortalece o posicionamento do Brasil

no tema das compras publicas perante a OCDE.
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ANEXO UNICO (AO CAPITULO 2)
O presente anexo resume o conteudo de cada recomendacao da OCDE sobre compras publicas,
conforme a normativa publicada em 2015. Cada recomendagdo vem na forma de um principio,

que conta com diferentes elementos.

1. Principio da transparéncia

Envolve todo o ciclo dos processos de compras publicas. No momento da licitagdo, cabe prover
acesso facil, online, a todos os documentos pertinentes, com o mesmo nivel de facilidade a
todos os possiveis interessados, nacionais e estrangeiros, empresas, representantes da
sociedade civil organizada e o publico em geral. Tanto no momento da licitagdo, quanto no
processo de contratacdo e gestdo contratual, espera-se que os governos dos paises da OCDE
deem transparéncia a alocacdo or¢amentaria e aos fluxos financeiros pertinentes a todo o ciclo
contratual. Em ambos os momentos, também cabe dar a devida transparéncia aos documentos
licitatérios das empresas concorrentes € aos documentos relativos a execucdao do contrato,
respeitadas informagdes corporativas sensiveis, como segredos industriais, codigos e
algoritmos proprios, assim como demais direitos de propriedade industrial que impliquem

sigilo.

2. Principio da integridade

A OCDE espera dos governos praticas de prevencdo a corrupgdo e promocao ao compliance.
Do ponto de vista preventivo, espera-se do governo controles internos, programas proprios de
¢tica e compliance anticorrupgdo, assim como monitoramento, com a inclusdo de garantias
anticorrup¢do no texto dos contratos. Também se espera o desenvolvimento de programas
governamentais de integridade para o treinamento dos funciondarios publicos envolvidos com
processos de compras publicas. Espera-se, ainda, medidas de integridade em compras publicas
coordenadas com as praticas gerais de integridade do governo, com a avaliacao dos tipos de
projetos mais sensiveis a ma conduta, que a normativa da OCDE identifica exemplificadamente
nas parcerias publico-privadas. Por fim, exige-se dos governos a imposi¢ao de praticas de
integridade de alto nivel também das demais partes envolvidas na contratacdo, incluindo a
empresa contratada, seus empregados e terceirizados, que devem seguir codigos de conduta,
processos de gestdo de conflito de interesse, praticas de transparéncia corporativa e altos

padrdes de ética corporativa.
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3. Principio da competitividade

Relaciona-se mais estritamente ao processo licitatorio. A OCDE exige dos paises um quadro
regulatorio sobre compras publicas com regras claras que oferecam um ambiente institucional
estavel, com pouco espago para conflitos entre normas. Também se espera que a documentagao
da licitagdo seja completa e proporcional & compra ou ao servico desejado, sem especificacdes
técnicas que ultrapassem o necessario para a demanda ou restrinjam a concorréncia. Por fim, a
OCDE orienta os paises a limitar as compras publicas isentas de um processo licitatorio, bem

como evitar contratagdes com um s6 fornecedor.

4. Principio das compras publicas estratégicas

Pressupde que as compras publicas sdo parte de uma engrenagem maior na governanga publica.
Cabe aos paises eleger objetivos secunddrios a perseguir por meio das compras publicas,
considerando as prioridades governamentais, assim como estabelecer como associar tais
objetivos secundarios aos processos licitatdrios e contratos, com metas e estratégias concretas
de implementacdo. Também cabe estabelecer métricas para a avaliagdo de impacto das compras
publicas sobre os objetivos secundarios eleitos, o que implica em desenvolver ao menos um

padrdo de auditoria especifico, sendo técnicas apropriadas de gestao contratual.

S. Principio da participacio publica

Considera a relevancia do didlogo tanto com a sociedade civil como com os atores do mercado.
A OCDE espera que os paises adotem processos de consulta publica durante a formulagao dos
processos de compra publica que confiram a sociedade a oportunidade de propor mudangas e
oferecer sugestdes, que devem ser obrigatoriamente consideradas pelo governo. Também se
espera um didlogo aberto e transparente do poder publico com o setor privado para levantar
insumos, como pregos, modelos de negdcios e a disponibilidade da solugdo desejada no
mercado. Durante o processo licitatorio, os paises também devem permitir o acompanhamento
direto da selecdo a partes interessadas externas a fim de conferir o méximo de transparéncia,

com ateng¢ao e respeito a informagdes corporativas sensiveis.

6. Principio da eficiéncia

Volta-se mais para o processo de compra do que para a gestdo dos contratos. A OCDE
considera que os paises com um sistema de compras publicas centralizado e um arcabouco
regulatério e institucional estdvel tendem a evitar desperdicios de recursos e compras

duplicadas. Além disso, o uso de critérios técnicos quando pertinente, ter pessoal qualificado
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para a selegdo dos concorrentes e a associacdo do melhor modelo licitatério para o caso
concreto sao colocados como boas praticas em busca de eficiéncia na obtengdo da melhor
solug¢do. A descri¢do técnica apropriada do produto ou servico demandado também ¢ vista
como medida necessaria para uma boa gestdo do contrato posteriormente. No campo da
eficiéncia, a OCDE enfatiza o uso de solu¢des digitais para a busca de mais value for money

nos contratos € menos desperdicio de recursos nas compras.

7. Principio da digitaliza¢iao

Norteia as demais recomendagdes da OCDE. Espera-se dos paises da OCDE empregar
tecnologias apropriadas para tornar as compras publicas mais transparentes e eficientes em todo
o ciclo, desde o processo de licitagdo até a gestdo e termo contratual. Além disso, ¢ esperado
ainda que os paises mantenham as solugdes digitais atualizadas para licitagdes, com o emprego

de solugdes que respeitem a privacidade e ampliem a eficiéncia.

8. Principio da capacidade

Volta-se a qualificacdo dos funcionarios ptblicos responsaveis pelas compras governamentais.
Dentro do governo, a OCDE espera que os paises-membros sejam capazes de contratar mao de
obra altamente qualificada e especializada para planejar e gerir as compras publicas. Além
disso, também se espera dos governos oferecer carreiras oficiais competitivas, com ingresso e
progressdo funcional baseada em mérito e mecanismos de insulacdo politica (como
estabilidade). Com o principio da capacidade, a OCDE reconhece também a relevancia da
cooperacao entre governo, mercado e universidade. A colaboracdo, em especial, com
universidades e institui¢des de pesquisa deve estar presente para transferir conhecimento para
os oficiais do governo e aperfeicoar o conhecimento disponivel sobre os processos de compras

publicas e seu impacto.

9. Principio da avaliacdo de impacto

Exige dos paises-membros da OCDE principalmente um padrao de acumulagdo de dados sobre
compras publicas a partir de indicadores coerentes que reflitam resultados, ganhos de eficiéncia
e reducao de custos eventualmente alcancados. Tais dados devem servir para uma avaliagdo

periddica, assim como base para benchmarks e defini¢des estratégicas.
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10. Principio da gestao de riscos

Demanda dos paises-membros da OCDE ferramentas de monitoramento preventivo de mau
funcionamento nos sistemas de compras publicas, no seu ciclo completo, e protocolos para
solu¢do de problemas nos processos licitatorios e no fluxo dos contratos, incluindo a

capacidade de informagdo aos oficiais de compras publicas sobre a necessidade de agir.

11.  Principio da responsabilidade

Envolve a definicdo clara das responsabilidades das partes em todo o processo de compras
publicas, da licitagao ao fim do contrato. A mé conduta deve ser objeto de sancdes claras, com
um sistema de verificagdao e punicado efetivo. Cabe aos paises-membros da OCDE receber e
processar reclamacgdes envolvendo compras publicas, sempre com uma devolutiva transparente
e em tempo razoavel. Além disso, devem exigir medidas para garantir que os sistemas de
controle internos e externos (como auditorias externas) ao governo estejam presentes € em

pleno funcionamento.

12.  Principio da integracio

Implica na reconciliagdo dos processos de compras publicas com outras areas pertinentes na
governanga publica. Espera-se a integracao das compras publicas com a gestdo das finangas
publicas e a inclusdo dos gastos com compras publicas nos or¢gamentos anuais ¢ multianuais
do governo. Também se espera a aplicagdo dos principios e praticas gerais em compras publicas
nos processos licitatorios voltados ao provimento de servigos publicos e infraestrutura, os quais

normalmente envolvem contratos de concessao ou parcerias publico-privadas.
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CAPITULO 3
POLITICA E GOVERNANCA REGULATORIA
Alketa Peci !

1. INTRODUCAO
No decorrer das ultimas duas décadas, varios paises da América Latina t€ém adotado um
conjunto de reformas regulatorias, por vezes influenciados por organismos internacionais como
o Banco Mundial e a OCDE (Peci 2016; 2020).

As reformas regulatorias dos anos 1990 focaram, principalmente, na criacdo das
agéncias reguladoras independentes (ou autonomas) (ARIs). O crescimento das ARIs na regido
e no Brasil estd amplamente documentado (Faria & Ribeiro 2002). ARIs foram criadas em
setores de infraestrutura (telecomunicacgdo, energia, gas, d4gua), competi¢ao, nos setores sociais
(meio ambiente, farmacéutico, seguro de saude) e financeiro (banco central, seguros privados),
entre outros. Por estas razdes, a América Latina é considerada um marco do “estado
regulatorio” ou “capitalismo regulatério” (Jordana & Levi-Faur 2005; Levi-Faur 2005; Levi-
Faur & Jordana 2006), com o Brasil liderando este processo (Peci 2020).

O final dos anos 2000 marca a ascensdo da agenda de “melhoria regulatéria”. Esta nova
onda de reforma foca na gestdo do estado regulatdrio, orientada por uma visdao do “governo
como um todo”. A melhoria regulatéria foca no ciclo de vida das leis e regulamentagdes, desde
os primeiros estagios de formulacdo de politica até a sua implementacdo € monitoramento
(Radaeli & Meuwesse, 2009:639). Desta forma, o foco setorial e centralizado em agéncias que
marcou a primeira onda de reforma foi sendo gradualmente substituido pela orientagdo
processual. Esta buscava incentivar a adogao de uma série de procedimentos que ampliavam o
papel das evidéncias e participacdo de stakeholders em processos decisorios. A nova agenda
de melhoria regulatoria privilegiou a ideia de avaliar as regulamentagdes durante todo o seu
ciclo de vida e em todos os niveis de governo (Kirkpatrick & Parker 2007). Os reguladores,
particularmente na area de infraestrutura, foram alguns dos primeiros a adotarem esta agenda,

particularmente influenciados pela OCDE (OECD 2008b).

! Professora Titular da Escola Brasileira de Administragdo Publica e de Empresas (EBAPE), Fundagdo Getulio
Vargas (FGV), Rio de Janeiro. Presidente da Associacdo Nacional de Poés-Graduacdo e Pesquisa em
Administragdo (ANPAD), periodo 2021-2023.
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Em suma, enquanto as duas ondas de reforma buscam melhorar os resultados de politica
publica, cada uma recomenda um conjunto distinto de mudangas normativas. Varios paises da
América Latina adotaram esta nova agenda, com México e Brasil liderando os esforgos (Peci
2016). Reformas similares foram sendo gradualmente expandidas em novos paises, seguindo
as recomendacoes da OCDE.

De acordo com a OCDE, as leis e as regulamentagdes sao a base de politicas publicas
e influenciam o dia a dia dos cidadaos, das empresas e das organizacdes sem fins lucrativos.
Crises globais e problemas complexos de politicas publicas estdo pressionando os governos a
considerar como regular melhor, agora e para o futuro. Na visdo da OCDE, a politica
regulatéria foca no alcance dos objetivos governamentais por meio do uso de leis,
regulamentacdes, e outros instrumentos que visam entregar melhores resultados econémicos e
sociais e, consequentemente, melhorar a vida dos cidadaos e das empresas.

Neste contexto, e com base nestas premissas de agdo, surge a reforma da “melhoria
regulatéria”, a qual se reflete em um conjunto de estratégias, instituicdes, instrumentos e
processos desenvolvidos ao longo dos tltimos 30 anos. A agenda de melhoria regulatoria tem
como principal objetivo aprimorar o processo de tomada de decisdo governamental, focando
no desenho, adogdo, revisdo e enforcement das regulamentagdes (novas ou ja existentes),
assegurando que o arcabougo regulatorio funcione tal como idealizado.

A reforma de melhoria regulatéria ¢ conceitualmente e empiricamente diferente da
reforma regulatoria. A reforma regulatdria transformou substancialmente o proprio papel do
Estado, introduzindo um conjunto de medidas de desestatizagao e ampliando a participagao do
setor privado na vida econOmica e social, materializando um processo expressivo de
surgimento de agéncias reguladoras de natureza independente. Entretanto, a reforma
regulatoria foi orientada, principalmente, por um foco setorial (e.g., energia, telecomunicac¢des
e afins) e resultou em consequéncias “imprevisiveis”, entre as quais a excessiva agencificagao,
fragmentacao e perda de visao do “governo como um todo” (Gonzalez & Peci, 2022).

Diferentemente, a reforma de melhoria regulatéria ndo prioriza setores especificos, mas
tem uma natureza mais transversal, estabelecendo padrdes para o rule-making que independem
das areas finalisticas. Logo, o foco esta no processo completo de regulamentacao, introduzindo
regras sobre como as regulamentagdes sao formuladas, escolhidas, impostas, implementadas e

avaliadas (Radaelli & Meuwese, 2009).
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2. SUMARIO DOS INDICADORES
Os Indicadores de Politica e Governanga Regulatéria da OCDE apresentam evidéncias
atualizadas acerca de politicas regulatorias e praticas de governanca adotadas por paises
membros da OCDE, como resumido na 2012 Recommendation of the Council on Regulatory
Policy and Governance.

Os indicadores mensuram trés principios desta recomendacdo: envolvimento dos
stakeholders (stakeholder engagement), anélise de impacto regulatoério (regulatory impact
assessment), € avaliacdo ex-post (ex post evaluation). Vale a pena destacar que a reforma de

melhoria regulatéria pode englobar outros instrumentos (Peci, 2011), tais como:

e Simplificacao dos processos administrativos;

e (Consolidacao legislativa;

e Reducao de barreiras administrativas;

e Avaliacdo de riscos;

e Padrdes de consulta publica obrigatorios;

e Avaliacdo de sustentabilidade de regulamentacdes existentes ou novas; €

o Standart cost model.

A tabela 1 resume a orientagdo de cada um dos trés principios na visdo da OCDE.

TABELA 1
Principios de politica e governanca regulatoria

Envolvimento dos Avaliacio ex-post
stakeholders

Ajuda a averiguar que as

Analise de impacto
regulatério (AIR)
Uma abordagem sistémica

A avaliagdo das

regulamentacdes foquem nas
necessidades reais dos
usuarios, envolvendo os
cidadaos, empresas, ¢
sociedade civil, tornando as
regulamentacgdes mais
inclusivas e facilitando o
compliance com as mesmas.

para avaliar criticamente os
efeitos positivos e negativos de
regulamentagdes novas e ja
existentes — um dos elementos
centrais de politicas ptblicas
baseadas em evidéncias.

regulamentagdes existentes
ajuda os governos a verificar
que as regulamentacdes ainda
mantém seu proposito central.
Podem oferecer insights
importantes para melhorar o
desenho das regulamentacdes e
promover accountability.

Todos os indicadores que refletem estes trés principios sao compostos. Este capitulo
foca no envolvimento dos stakeholders e AIR, porque foram os indicador sobre os quais

encontraram-se mais relatorios de avaliagao sobre o caso brasileiro.


http://www.oecd.org/gov/regulatory-policy/2012-recommendation.htm
http://www.oecd.org/gov/regulatory-policy/2012-recommendation.htm
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O indicador composto de envolvimento dos stakeholders mensura a adogdo de boas
praticas regulatorias quanto ao envolvimento das partes afetadas quando se elaboram novas
regulamentacdes, incluindo métodos diferentes e abertura de consultas publicas, assim como
transparéncia e mecanismos de retroalimentacdo (feedback). O indicador apresenta

informacdes sobre quatro dimensdes:

1. Adocao sistémica. Investiga se existem requerimentos formais para o envolvimento de
stakeholders e o quanto os stakeholders sdo envolvidos, na pratica, nas fases iniciais e
finais do processo de regulamentacao.

2. Metodologia. Foca nos métodos e instrumentos usados para o envolvimento de
stakeholders, incluindo periodos minimos de consultas publicas e uso de websites
interativos ou midias sociais, e verifica a existéncia de documentos que guiam o
envolvimento de stakeholders.

3. Transparéncia. Olha para o quanto os processos de envolvimento de stakeholders sao
disponibilizados abertamente para o maior espectro possivel de stakeholders, e verifica
como e se a perspectiva e os comentarios dos stakeholders sdo considerados na pratica.

4. Supervisido e controle de qualidade. Mensura se existem mecanismos de controle e

avaliacdo externos para verificar a qualidade das praticas de envolvimento de
stakeholders e para monitorar o engajamento dos stakeholders, e se estas avaliacdes

sdo publicamente disponibilizadas para todos os interessados.

A pontuacdo méxima para cada uma das quatro dimensdes de indicadores ¢ 1 ¢ a
pontuacdo méaxima agregada para o indicador composto € 4.

Os dados cobrem praticas adotadas no nivel nacional em todas as areas de politicas
publicas e focam no processo de desenvolvimento de regulamentagdes (primarias e
subordinadas).? Todos os paises, com excecdo de Estados Unidos e Turquia, fazem parte da
base. A excecdo para os Estados Unidos, para o qual sdo apresentados apenas os resultados das
regulamentacdes subordinadas, leva em consideracdo que o poder Executivo nos Estados

Unidos nao inicia leis primarias.

2 Leis primérias sdo regulamentagdes que devem ser aprovadas pelo parlamento ou congresso, enquanto
regulamentagdes subordinadas podem ser aprovadas pelo chefe de governo, por um ministro ou pelo gabinete,
isto é, por uma autoridade diferente do parlamento ou congresso. Ministro refere-se a fungdo politica de mais alto
nivel dentro de um portfélio. Alto funcionario refere-se a uma fungdo de alto escaldo em um ministério, por
exemplo, um secretario permanente, chefe de departamento, secretario de estado, secretario-geral ou vice-
ministro.
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O indicador composto de envolvimento dos stakeholders apresenta uma visao geral das
praticas de engajamento de stakeholders adotadas por cada pais, mas ndo permite captar a
complexa realidade da qualidade, do uso e do impacto deste engajamento. Por esta razdo, a
OCDE também realiza revisdes aprofundadas para cada pais (in-depth reviews) para
complementar o indicador e encaminhar recomendacdes mais especificas sobre a reforma

regulatoria.

3. COMPARACAO DO BRASIL COM PAISES DA OCDE

3.1 Posi¢ao comparativa do Brasil no envolvimento dos stakeholders e ARI
A OCDE atualizou os Indicadores de Politica e Governanca Regulatoria para a América Latina
em 2019 (langado inicialmente em 2015 no LAC iREG 2016), reunindo dados sobre os
sistemas regulatorios, com base nos quais se desenvolvem, implementam e se avaliam as
regulamentagdes em 10 paises da regido, incluindo o Brasil. A governanga regulatoria tornou-
se um capitulo central (regulatory governance) do relatério Government at a Glance Latin
America and the Caribbean de 2020.

O LAC iREG foi construido com base em um questionario realizado pela OCDE em
cooperacao com o Banco de Desenvolvimento Interamericano em 2015 e 2019, que dedicou
atencdo especial a dimensao de envolvimento dos stakeholders.

De acordo com o relatério especifico sobre o pais (OECD, 2019), o Brasil aparece
relativamente bem em termos do indicador composto do iREG para envolvimento dos

stakeholders, numa posi¢cao proxima a média da OCDE e acima da média da regido.


http://www.oecd.org/gov/regulatory-policy/indicators-of-regulatory-policy-and-governance-for-latin-america-2016.htm
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FIGURA 1
Indicator Composto iREG: envolvimento dos stakeholders no decorrer da legislacao
subordinada (2019)

2,5
2
1
) .
0
Meédia OCDE Brasil Meédia Am. Latina e Caribe
® Metodologia ™ Supervisdo e controle de qualidade Adogdo sistematica ™ Transparéncia

Fonte: OECD (2019).

Nota: quanto mais praticas regulatorias defendidas na OECD Recommendation on Regulatory Policy and
Governance um pais implementou, maior a nota no IREG. Os termos no original sdo: methodology (metodologia),
oversight and quality control (supervisdo e controle de qualidade), systematic adoption (adog@o sistematica), e
transparency (transparéncia).

Numa analise mais detalhada e comparativa com outros paises da LAC, observa-se que
o Brasil performa melhor de que a maioria dos paises da regido, com exce¢dao do México, pais
que ja ¢ membro da OCDE e que se destaca pelo papel desempenhado pelo seu 6rgao supervisor

da qualidade regulatéria, a Comision Nacional de Mejora Regulatoria (Cofemer) (Peci, 2016).
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FIGURA 2

Posicao comparativa do Brasil no envolvimento dos stakeholders e Analise de Impacto
Regulatorio (AIR)
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De fato, o governo federal brasileiro demanda o envolvimento dos stakeholders para a
elaboragdo da legislagdo infralegal, e praticas de engajamento sdo comuns, seja nos estagios
iniciais seja nos estagios mais tardios do processo de elaboragdo destas regulamentagdes. A
AIR era demandada e adotada na pratica para estas regulamentagdes e, com o Decreto n°
10.411, de 30 de junho de 2020, todos os entes da administracao publica federal devem fazer
AIR para as propostas de novas regulamentacdes de interesse geral, melhorando ainda a

posicao do pais neste quadro comparativo.

3.2 Dimensdes da melhoria regulatoria
O peer review sobre reforma regulatéria no Brasil (OCDE 2022) analisa mais qualitativamente
e em profundidade cada dimensdo da reforma de melhoria regulatoria. Este relatorio sera
utilizado para compreendermos outras dimensdes desta reforma que ndo foram analisadas
comparativamente e quantitativamente vis a vis a posi¢ao dos paises membros da OCDE.

Vale lembrar que a OCDE ja recomendava ao pais, desde 2008, a adogdao da AIR, por
meio do relatério Brasil: fortalecendo a governanga para o crescimento (OCDE, 2008a), e nao
somente para as agéncias reguladoras, mas também para todos os 6rgaos e entidades com poder
de regular (Peci & Sobral, 2011).

Sobre a AIR, o relatorio reconhece que o governo federal avangou de maneira efetiva

na implementacdo do instrumento, mas ndo definiu objetivos concretos e factiveis para a
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adogdo dessa ferramenta, e ainda falta um plano para comunicar essas expectativas de forma
clara. Com os novos dispositivos legais, como a Lei de Liberdade Economica e, mais
especificamente, com o Decreto n° 10.411, de 30 de junho de 2020, todos os entes da
administracdo publica federal devem fazer AIR para as propostas de novas regulamentacdes
de interesse geral. Entretanto, o relatério critica a falta de abrangéncia da AIR para incluir as
leis primarias e os proprios decretos do poder Executivo submetidos ao Congresso.

Outro aspecto critico ¢ um sistema de AIR que busque entender seu progresso e suas
deficiéncias. Embora, no ultimo governo, a Secretaria de Acompanhamento Econdomico
(SEAE) tenha elaborado um plano de implementagdao de AIR, o plano nao prevé a avaliagdo
do sistema de AIR e nem os indicadores necessarios para avaliar a eficacia da AIR durante os
estagios iniciais da sua implementagdo, verificando se a AIR estd melhorando de fato a
qualidade dos atos normativos.

Vale a pena enfatizar que outros trabalhos destacam o uso reduzido e formal da AIR no
contexto internacional. Por exemplo, Fritsch et al (2016) analisaram um conjunto de AIRs
elaboradas no Reino Unido e observaram que a AIR se restringia a testes simples de
conformidade, apoiados em um pequeno niimero de variaveis (uma ou duas), pequeno conjunto
de dados, e pesquisas qualitativas. Estas analises sdo corroboradas pelo estudo da National
Audit Office (NAO 2006), que observou uma analise “pro forma” do instrumento. Dunlop et
al. (2012), assim como Radaelli (2005; 2008), também consideram a AIR como um
instrumento maleavel, passivel de ser ajustado pelos atores politicos para atender a interesses
especificos.

Trigo (2022) coletou e avaliou AIRs realizadas pelas agéncias reguladoras brasileiras
de 2016 a junho de 2021. Neste periodo, foram elaborados 1.734 atos normativos pelas
agéncias reguladoras federais e realizadas 436 AIRs. A pesquisa observou que, por vezes,
diversas AIRs foram utilizadas para referenciar a edicdo de mais de um ato normativo, sendo
possivel analisar um conjunto de 356 relatorios de AIR.

Para a avaliacao das AIRs, foi elaborado um scorecard, com base nas recomendagdes
do Decreto n® 10.411 de 2020 e nas proprias recomendagdes da OCDE (2008b). Importa
destacar que a op¢ao por referenciar o contetido do decreto tem por objetivo avaliar se os
documentos produzidos pelas agéncias se encontram em conformidade com o estabelecido no
decreto, condi¢do que se tornou obrigatdria a partir de 15 de abril de 2021. Importa destacar
que o referido decreto foi elaborado a partir do documento intitulado Diretrizes gerais e guia
orientativo para elaborag¢do de andlise de impacto regulatorio — AIR, elaborado sob a

coordenagdo da Casa Civil da Presidéncia da Republica, com a colaboragdo das agéncias
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reguladoras. Assim, os documentos foram avaliados segundo 44 diferentes critérios e outras 11

informacdes adicionais, por meio das quais se mediu o indice de conformidade das AIRs.

FIGURA 3
Indice de Conformidade - média por categoria de avalia¢ao

I - Sumario executivo |G 21,9%
Il - Problema regulatorio NN 14,5%
IIT - Grupos afetados [N 53,8%
IV - Fundamentagao legal [ 48,0%
V - Definigéo dos objetivos [ NNRNRNIGGG 30,6%
VI - Descrigdo das alternativas [ NI 39,9%
VII - Impactos das alternativas [ R 45.1%
XI - Comparagdo das alternativas | I NRNRNREREEE 30,7%
VIII - Participac@o social [N 16,9%
IX - Mapeamento da experiéncia internacional [ NI 21.1%
X - Efeitos e riscos do ato normativo [l 4,8%

XII - Implantagio ¢ monitoramento | NN 18.2%

O grau de conformidade medido foi inferior a 33% em oito das doze categorias de
avaliagdo, incluindo a defini¢do do problema regulatorio (15%), etapa de grande relevancia na
elaboracdo da analise de impacto regulatorio.

A pesquisa observa que o uso de formularios padronizados foi identificado como pratica
majoritaria entre as agéncias, especialmente naquelas em que a adogdo da AIR se tornou
obrigatoria por forca de normativos internos (64% das agéncias usam formulario padronizado).
Nas agéncias em que a AIR ndo foi adotada de forma obrigatoria (36% das agéncias), ndo foi
identificada a utilizacdo de formulérios padronizados. Em contrapartida, algumas agéncias
langcaram mao do recurso em todas as analises de impacto regulatdrio realizadas no periodo de
analise.

Entretanto, a utilizacdo de formularios para conduzir o processo de elaboragdo de uma
AIR ndo conduz a um indice de conformidade mais elevado. De fato, o indice de conformidade
das AIRs apresentadas sob a forma de formulérios padronizados ¢ menor em relagdo aos

relatdrios de analise de impacto (figura 4). Ainda que se evite falar no tamanho dos documentos
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avaliados, foi encontrado um grande ntimero de AIRs com cinco paginas ou menos (23,6%) e
um numero ainda maior de AIRs de até 20 paginas (71,5%), boa parte das quais apresentadas

na forma de formularios (61,5%).

FIGURA 4
Grau de conformidade da AIR por tipo de documento

100%
0%
80%
T0%
a0%
20%
40%
30%
20%
10%

0%

B Formularic ] Relatdrio

Entretanto, a pesquisa também observa que o indice de conformidade apresenta
tendéncia de crescimento ao longo dos anos (figuras 5 ¢ 6). A medida em que a experiéncia
aumenta, o indice de conformidade geral das AIRs avaliadas aumenta, tanto na média global

das agéncias como nos indices de cada 6rgdo individualmente.
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FIGURA 5
Grau de conformidade da AIR — variac¢io por agéncia
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FIGURA 6
Grau de conformidade da AIR — média anual
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Resumindo, embora a analise da ado¢dao de AIR pelas agéncias reguladoras tende a
indicar um uso formalistico do instrumento, particularmente apos dispositivos legais que
obrigam de forma indiscriminada sua adoc¢ao, existe uma tendéncia de aprendizagem ao longo

do tempo.
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Esta andlise corrobora o relatério da OCDE (2022), segundo o qual a AIR deve ser
proporcional a importancia do ato normativo. Os formuladores de politicas devem direcionar a
AIR para as propostas de regulagdo com o maior efeito esperado na sociedade. Considerando
que, caso realizada corretamente, a AIR toma tempo e recursos, a profundidade da analise
dependera da importancia do ato normativo que esta sendo avaliado. As medidas normativas
atuais, que nao definem casos em que os ministérios e reguladores tenham que realizar AIRs
mais aprofundadas, podem ser uteis para divulgar o instrumento. Com o tempo, a necessidade
de definir critérios de proporcionalidade se tornard mais urgente, pois 0s €scassos recursos
publicos terdo que ser direcionados de forma adequada.

O relatorio também destaca que, embora as atividades de participagdo social tenham
melhorado e se tornado uma pratica generalizada, a consulta publica e as praticas para
promover a transparéncia ainda ndo sdo uma parte importante da AIR, faltando uma integragao
entre as dimensdes da melhoria regulatoria.

O relatorio reconhece que a implementacao do Participa + Brasil (ver detalhes abaixo),
uma plataforma digital com acesso aberto para consulta publica, permitiu que os ministérios
aumentassem o alcance de suas consultas publicas por ferramentas online, a0 mesmo tempo
em que realizavam consultas informais com as partes interessadas especificas. Entretanto, o
sistema de AIR ainda ndo adotou a consulta como um elemento central para todo o governo
federal.

Ainda que exista a exigéncia legal de que os 6rgaos publiquem seus relatorios de AIR
no website, a publicacdo das AIRs ainda ¢ bastante reduzida, e adotada mais pelas agéncias
reguladoras, muito em funcdo das leis de criagdo destas ultimas, que provinham muitos
mecanismos de transparéncia e accountability (ver capitulo 4).

Por fim, embora o pais tenha avangado muito na capacitagdo para AIR, via Escola
Nacional de Administragao Publica (ENAP), e a SEAE tenha elaborado um guia completo para
arealizacao da AIR e da avaliagdo ex-post em 2021, o desafio que permanece ¢ consolidar uma
cultura de antecipacdo dos problemas de politicas publicas via AIR entre os burocratas e
regulocratas.

Interessante observar que o peer review avanga em novas recomendacoes de estratégias
de melhoria regulatdria, que vao além do tripé privilegiado pela OCDE (envolvimento dos
stakeholders, AIR, e avaliagdo ex-post). O relatorio foca na revisdo do estoque regulatorio. A
analise reconhece que o Brasil dispde de estratégias para tornar os servigos publicos mais
eficientes, reduzindo a carga administrativa para cidaddos e empresas (tais como a Estratégia

de Digitalizagao de Servicos Publicos, o Caminho para os Top 50 paises mais competitivos ou
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a Politica Nacional de Modernizagdo). Entretanto, estas estratégias, assim como as agdes
planejadas para sua execu¢do, ndo fazem parte de uma politica bem definida, integrada e
coordenada de simplificagdo administrativa.

Por fim, o Brasil comegou a avangar na adogao da avaliagdo ex-post dos atos normativos
com a publicacdo do Decreto n° 10.411/2020 e a criacdo do Conselho de Monitoramento e
Avaliagao de Politicas Publicas (CMAP). Este decreto determina que os orgdos federais
realizem uma avaliacao de resultado regulatério (ARR) para avaliar os objetivos originais dos
atos normativos e outros efeitos observados. Diferentemente da AIR, o decreto fornece critérios
gerais para a escolha dos possiveis atos normativos que serao submetidos a avaliagdo. Esses
critérios incluem atos normativos com efeitos significativos na economia, a existéncia de
problemas decorrentes da implementa¢do do ato normativo, efeitos significativos em grupos
especificos, analise de informagdes relevantes para a institui¢do, e ato normativo que atinja a
marca de cinco anos de vigéncia. O decreto determina que todos os 6rgaos devem escolher pelo
menos um ato normativo que integrarda a agenda de ARR e publicar a avaliacdo nos seus
websites.

A criagdo do CMAP também representa um avango na avaliagdo ex-post. O CMAP ¢
um 6rgao colegiado composto pelo (antigo) Ministério da Economia, Casa Civil da Presidéncia
da Republica e Controladoria Geral da Unido (CGU). A competéncia do CMAP inclui politicas
publicas financiadas por gastos publicos e subsidios. Vale observar que o novo Decreto n°
11.558, de junho de 2023 avanca na institucionalizagio do CMAP, com os objetivos de: i)
avaliar as politicas publicas selecionadas; ii) acompanhar a implementacao das propostas de
aprimoramento das politicas publicas avaliadas; e iii)) apoiar o monitoramento da

implementagdo de politicas publicas.

4. ANALISE CRITICA
A difusdo da reforma de melhoria regulatoria no Brasil deve muito ao papel de organismos
internacionais (como a propria OCDE) e a um processo de colaboracdo proficua que se
estabeleceu com a alta burocracia federal, via o Programa de Fortalecimento da Capacidade
Institucional para Gestdo em Regulagdao (PRO-REG). O PRO-REG foi criado por meio do
Decreto n° 6.062, de 16 de margo de 2007, alterado pelo Decreto n°® 8.760, de 2016 (Peci e

Sobral, 2011). O programa foi concebido a partir de uma parceria entre o Banco Interamericano
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de Desenvolvimento (BID) e o Governo Federal, por intermédio da Casa Civil da Presidéncia
da Republica. ?

Entretanto, mudancas de governo vém se refletindo em mudangas de atribui¢cdes em
termos do sistema de politica e governanga regulatoria no pais. De forma geral, a Casa Civil,
por meio da Subchefia de Analise e Acompanhamento de Politicas Governamentais (SAG),
esteve diretamente envolvida em agdes relativas ao fortalecimento do Sistema Regulatorio
Brasileiro, mas com a criacdo do superministério de Economia, em 2018, outras secretarias
vinculadas a este ministério assumiram papel relevante, a exemplo da SEAE.

O fato ¢ que, como os dados mostram, desde o PRO-REG, o Brasil vem se destacando
pela adocao de boas praticas de melhoria regulatoria. Entre as boas praticas mais recentes,
destaca-se a plataforma Participa + Brasil, uma plataforma digital criada com o propdsito de
promover e qualificar o processo de participagao social, a partir da disponibilizagdo de modulos
para divulgacio de consultas e audiéncias publicas, pesquisas e promog¢io de boas praticas. *

Embora o pais apresente um desempenho comparativo relativamente bom em termos
de indicadores compostos e individuais, existe um gargalo que dificulta melhorias mais
substanciais. Este gargalo reflete a falta de demarcagdo conceitual, e consequentemente pratica,
entre agéncias reguladoras independentes e a agenda de melhorias regulatdrias. Desde sua
origem, a reforma de melhoria regulatéria no nivel federal teve como principal foco de
aplicagdo as agéncias reguladoras independentes. Logo, alguns dos padrdes recomendados por
esta reforma, como a criagdo de um 6rgdo de supervisdo da qualidade regulatoria (um arranjo
institucional importante para o avang¢o da reforma) encontraram resisténcia por parte dos
reguladores brasileiros, que temiam interferéncia na sua autonomia decisoria (Peci e Sobral,
2011).

As avalia¢des da OCDE reconhecem a dificuldade de se avangar na agenda de melhoria
regulatéria sem a existéncia de arranjos institucionais claros responsaveis pela politica
regulatéria. O perfil do pais (2019) destaca o periodo transitorio nestes arranjos institucionais.
Desde maio de 2019, o (antigo) Ministério de Economia comegou a assumir maiores
responsabilidades de politica regulatoria, ao lado da Casa Civil. Este ministério tornou-se
responsavel pela coordenagdo e promocao das praticas reguladoras que se iniciaram com o

PRO-REG. No periodo anterior, ndo existia um 6rgao responsavel pela politica regulatoria. A

3 Fonte: Casa Civil. Disponivel em: https://www.gov.br/casacivil/pt-br/assuntos/governanca/regulacao/sistema-
regulatorio-brasileiro/historico-do-pro-reg.
4 Disponivel em: https://www.gov.br/participamaisbrasil/sobre.


https://www.gov.br/casacivil/pt-br/assuntos/governanca/regulacao/sistema-regulatorio-brasileiro/historico-do-pro-reg
https://www.gov.br/casacivil/pt-br/assuntos/governanca/regulacao/sistema-regulatorio-brasileiro/historico-do-pro-reg
https://www.gov.br/participamaisbrasil/sobre
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OCDE recomenda a consolidacdo dos arranjos institucionais, o que parece uma tarefa
desafiadora em face de novas mudangas politicas.

De fato, o peer review (OCDE 2022) observa que o governo brasileiro ainda ndo definiu
com clareza a atribuicdo de responsabilidades quando se trata da implementagao da AIR. A Lei
n°® 13.848/2019 sobre Agéncias Reguladoras conferiu ao Ministério da Economia, em especial
a SEAE, atribuicdes referentes a supervisao da AIR. Entretanto, de acordo com a SEAE, a
secretaria ndo € responsavel pela implementagcdo da AIR (que ¢ elaborada pelos ministérios a
quem as AIR sdo vinculadas e pelas proprias agéncias reguladoras, como visto acima). O papel
da SEAE se concentra em fornecer pareceres sobre as AIRs apresentadas e divulgar as boas
praticas. Sendo assim, ha espago para melhorias que garantam que cada 6rgdo tenha um
mandato claro em relagdo a cada funcdo atribuida (ou seja, supervisdo das AIRs,
implementa¢do e coordenacdo do sistema de AIR), e entenda claramente os processos e
requisitos para minimizar o atrito € maximizar a conformidade.

Paralelamente, outros avancos legislativos consolidaram um ambiente favoravel a
dimensdo do envolvimento dos stakeholders. A Lei Geral de Agéncias Reguladoras consolidou
padrdes de consulta e envolvimento de stakeholders para os reguladores, mas a OCDE avalia
que estas consultas nem sempre sdo adotadas na pratica e os reguladores variam nos padrdes
de consulta adotados: enquanto alguns anunciam antecipadamente quando a consulta deve
acontecer, outros adotam consultas nas fases iniciais do processo de regulamenta¢do. Outros
reguladores diversificaram o uso de mecanismos de participagdo social.

Ainda, o peer review da OCDE (2022) observa que, embora as atividades de
participacao social melhoraram, elas nao sao parte importante da AIR. Mais uma vez, de acordo
com o decreto da AIR (Decreto n° 10.411/2020), os ministérios sdo incentivados a realizar
consultas publicas, mas ndo sdo obrigados por lei a fazer isso. Por outro lado, as agéncias
reguladoras sdo as Unicas explicitamente obrigadas a realizar essas consultas, uma vez que a
obrigacao esta prevista na lei de criagdo das agé€ncias reguladoras. A principal recomendagao
¢ estender os requerimentos de consulta para todos os entes com poder de regulamentagao.

Desde 2019, com a Lei de Liberdade Economica e, mais especificamente, com o
Decreto n° 10.411, de 30 de junho de 2020, todos os entes da administragdo publica federal
devem fazer AIR para as propostas de novas regulamentagdes de interesse geral. A Lei Geral
de Agéncias Reguladoras ja tornava obrigatoria a AIR. As novas propostas legais vao no
sentido correto ao indicar a AIR para todos os entes com poder de regulamentagdo, tornando-

a obrigatoria. Contudo, sem priorizagdo orcamentaria ou de outros impactos, € sem levar em
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consideragdo as capacidades instaladas em cada 6rgao, corre-se o risco de que a AIR se torne
um instrumento apenas formal.

O pais avanca mais lentamente na adocdo da avaliagdo ex-post. O Guia de AIR
recomenda recorrer-se as avaliagcdes ex-post para regulamentacdes subordinadas em algumas
areas especificas (por exemplo, regulamentagdes aprovadas sem AIR devem ser avaliadas apds
dois anos). Esperava-se que o mais recente guia de ARR e a CMAP gerassem maiores avangos
na avaliacdo ex-post, mas faltam dados para observar tanto o alcance dos resultados dentro do
mesmo ciclo governamental como a continuidade destas praticas no governo atual. A OCDE
recomenda expandir o uso de avaliagdes ex-post para criar complementariedades com o uso de
AlR.

O tultimo peer review publicado pela OCDE (2022) destaca que a estratégia dominante
adotada no pais tem favorecido a adogdo de ferramentas especificas de gestdo regulatoria, em
vez de criar um marco juridico-institucional completo e abrangente para a politica regulatoéria.
Diversas fungdes de supervisdo regulatoria estdo espalhadas por varias areas e entidades
administrativas, levando a lacunas de coordenacdao e dificuldades na defini¢do de uma
estratégia de longo prazo para a implementacao de uma melhor politica regulatéria. Com vistas

a superar estas lacunas, a OCDE (2022) recomenda:

e Definir e consolidar a maioria, se nao todas, as fungdes de supervisao regulatdria em
um unico 6rgao, com apoio politico do mais alto escaldo e arranjos de governanga
adequados.

e Promover uma abordagem holistica da melhoria da regulagdo, reunindo as boas praticas
regulatorias em um tnico documento de alto nivel.

e Desenvolver uma estratégia de implementagdo dos objetivos das politicas em matéria

de qualidade regulatoria com metas claras e mecanismos de coordenacdo definidos.

Em sintese, o Brasil se encontra acima da média da OCDE no que diz respeito ao
envolvimento dos stakeholders e avangou de maneira efetiva na implementagdo da AIR,
adotando as melhores praticas internacionais. A 4rea mais critica em termos de posi¢do ¢ a
avaliacdo ex-post, assim como a reducao do estoque regulatorio, dreas que comegaram a entrar

na agenda governamental mais recentemente.
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5. RECOMENDACOES

5.1. Recomendacdes para autoridades, diplomatas, ou outros servidores
negociando ou trabalhando em contato direto com a OCDE

Consolidar o 16cus institucional responsével pela interface com a OCDE dentro da Casa
Civil e mapear fluxos de processos claros e transparentes de encaminhamento e
recebimento de demandas para os 6rgaos da administragdo publica.

Divulgar, destacar e comunicar as boas praticas de governanca regulatoria ja adotadas

no pais.

5.2. Recomendacées para autoridades e gestores trabalhando na area no Brasil

Reavaliar a posic¢ao e o papel do locus institucional adequado para coordenar a politica
de melhoria regulatéria como um todo, integrando as praticas de envolvimento dos
stakeholders, AIR e avaliagdo ex-post;

Revisar o Decreto n® 10.411/2020 para estabelecer critérios de priorizacao que evitem
o uso apenas formalistico do decreto no dia a dia do setor publico;

Continuar com os esforcos para criar uma base de dados robusta que forneca
informagdes para as analises regulatorias, integrando os esfor¢os do MDIC, Ministério
da Fazenda, Casa Civil, ENAP e Secretaria de Governo Digital para auxiliar na
producao, coleta e acesso aos dados para a AIR.

Avaliar os esfor¢os iniciais na dire¢do da adocdo da avaliagdo ex-post (guia ARR e
CMAP) e institucionalizar e sistematizar os instrumentos de avaliacdo ex-post, assim
como seus mecanismos de governanga visando a melhoria de qualidade regulatoria
como um todo.

Consolidar e comunicar adequadamente o potencial de iniciativas como o Participa +
Brasil.

Centralizar a produ¢do normativa, consulta publica e a publicagdo das AIRs em um
unico website, cuja primeira op¢do ¢ o portal Participa + Brasil, a exemplo de

experiéncias internacionais como o regulation.gov.
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CAPITULO 4

GOVERNANCA DOS REGULADORES ECONOMICOS

Alketa Peci !

1. INTRODUCAO
A governanga dos reguladores econdmicos ¢ um tema central na OCDE. Os reguladores
econdmicos sdo agéncias governamentais, tipicamente definidas como 6rgaos autonomos, que
tém como principal missdo promover a competicdo em mercados regulados, determinando
tarifas, regras e padroes regulatérios, e defendendo os consumidores — dentre outras fungoes.
Sua dinamica tende a ser diferente daquela das politicas setoriais desenvolvidas pelo brago
executivo do governo (Casullo, Durant e Cavassini 2019).

As agéncias reguladoras independentes sao um marco de varios paises da América
Latina (Gonzalez e Peci 2022). Elas surgiram apd6s um processo estruturante de reformas
econdmicas voltadas para a privatizagao e liberalizagdo dos mercados, marcando uma clara
reorienta¢do para uma economia de mercado desde o final dos anos 1980 (Guasch e Spiller,
1997; Melo, 2008). Embora a natureza ¢ o grau de liberalizagdo de mercados variem de um
pais para outro, as reformas se difundiram em setores diferentes e se traduziram em mudancas
econdmicas e politicas de larga escala, as quais buscaram responder a crise do modelo
desenvolvimentista entdo predominante na regido (Levi-Faur e Jordana, 2006). Para varios
autores, a década de 1990 também transformou a regido em um terreno fértil para o crescimento
do numero de agéncias reguladoras de natureza independente (Levi-Faur e Jordana, 2006;
Gilardi, Jordana e Levi-Faur, 2006; Jordana, Levi-Faur, Marin, 2011; Mediano, 2020). Esse
movimento, empiricamente expressivo, colocou a América Latina no centro de uma mudanga
institucional maior, considerada um marco contemporaneo da governanga dos Estados
modernos (Majone, 1994; Levi-Faur 2005), por muitos definido como Estado regulador
(Majone, 1994) ou capitalismo regulatorio (Levi-Faur, 2006). Conforme documentado por

Levi-Faur e Jordana (2006) em um estudo de 19 paises e 12 setores na regido, o numero de

! Professora Titular da Escola Brasileira de Administragdo Publica e de Empresas (EBAPE), Fundacdo Getulio
Vargas (FGV), Rio de Janeiro. Presidente da Associacdo Nacional de Poés-Graduacdo e Pesquisa em
Administragdo (ANPAD), periodo 2021-2023.
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agéncias formalmente independentes pulou de 43 em 1979 para 138 em 2002 (Gilardi, Jordana
¢ Levi-Faur, 2006; Jordana, Levi-Faur, Marin 2011).

Mas quais sdo as caracteristicas institucionais que diferenciam as agéncias reguladoras
de outros 6rgdos executivos do governo? E, em que medida estas caracteristicas afetam o
desempenho dos mercados regulados? As recomendagdes do Conselho da OCDE sobre
Governanca e Politica Regulatoria (2012) tém focado, principalmente, em trés caracteristicas:
independéncia, escopo de agdo e accountability dos reguladores.

A independéncia das agéncias reguladoras ¢, talvez, o aspecto mais estudado em
pesquisas académicas, e também o mais defendido por 6rgdos internacionais como o Banco
Mundial e a OCDE. Mesmo assim, continua a ser um conceito difuso, pois muitas vezes a
autonomia de gestdo ¢ confundida com independéncia politica. De acordo com Jordana,
Fernandez-i-Marin e Bianculli (2018), a autonomia de gestio se refere as capacidades
administrativas e financeiras das agéncias, ¢ em que medida elas s3o entidades
administrativamente separadas dos ministérios ou entes supervisores. Em outras palavras, a
autonomia de gestdo das agéncias se refere a gestdo de recursos humanos, ao controle das
estruturas organizacionais ¢ a autoridade sobre questdes orcamentarias. A independéncia
politica se refere a capacidade de uma agéncia decidir sobre questdes de sua responsabilidade
sem interferéncia politica. Engloba algumas dimensdes analisadas também em outros trabalhos
(Mediano, 2020), como duracdo fixa e continuidade dos mandatos de diretores, e revisdes
legislativas.

Parte-se da premissa de que, quando os reguladores sdo independentes do governo e da
propria industria regulada, podem garantir maior confianca de que as decisdes regulatdrias sao
tomadas de forma integra. Reguladores sinalizam “credible commitments™ ao aderir a objetivos
politicos de longo prazo (a exemplo da regulag@o de contratos de concessdo de 20-25 anos, que
vao além dos ciclos politicos eleitorais), garantindo que tais objetivos ndo serdo abandonados
em troca de interesses eleitorais ou setoriais de curto prazo (OECD, 2014). Reguladores
independentes sdo um locus de expertise técnica e, como tais, sdo mais bem posicionados para
superar assimetrias de informagdo e tornar mais eficiente o processo de tomada de decisdo
(Huber and Shipan, 2002).

Outro aspecto analisado ¢ o escopo de acdo dos reguladores, uma vez que nem todos
os entes reguladores tém os mesmos objetivos ou amplitude de acdo em termos de revisao
tarifaria, investimentos, direitos de propriedade, barreiras de entrada em mercados regulados,

entre outros. Os reguladores podem ter um escopo mais restrito, focando apenas em processos
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de revisao tarifaria, ou mais ampliado, abrangendo outras fungdes relevantes, por vezes até em
termos de politicas de subsidio tarifario ou politicas de redistribuigao.

Por fim, a concessdo de autonomia ao regulador vem acompanhada de uma discussao
em termos de accountability, ou responsabilizacdo dos reguladores. Eles prestam contas ao

poder Executivo, Legislativo, Judiciario? Ha outras formas de controle social?

2. SUMARIO DOS INDICADORES
Os Indicadores de Politica e Governanca Regulatéria da OCDE apresentam evidéncias
atualizadas acerca de politicas regulatorias e praticas de governanga adotadas por paises
membros da OCDE, como resumido na 2012 Recommendation of the Council on Regulatory
Policy and Governance. Este relatorio reconhece que o desempenho regulatério ndo depende
apenas de regras e regulamentagdes bem desenhadas, e recomenda aos paises “desenvolver
uma politica consistente acerca do papel e das fungdes das agéncias reguladoras, buscando
assegurar maior confianga de que as decisdes regulatorias sao tomadas de uma forma objetiva,
imparcial e consistente, evitando conflitos de interesse, vieses e influéncias improprias”
(OCDE, 2012:4).

A partir deste diagnoéstico, os Indicadores de Governanga dos Reguladores Setoriais
mapeiam os arranjos de governanca dos reguladores econdmicos em alguns setores de
infraestrutura.

Os indicadores sdo derivados de um questionario que ¢ parte do Product Market
Regulation (PMR survey). Os indicadores setoriais de PMR sao compilados com base em
respostas de autoridades nacionais a um questionario extenso. As informagdes refletem varias
dimensdes formais (de jure) de politicas publicas, incluindo a presenca do Estado na economia,
os operadores que controlam os setores regulados, o grau de abertura dos mercados a
competi¢do, a existéncia de instrumentos regulatorios que estimulam a competigdo, entre
outros.

A parte de governancga dos reguladores ¢ respondida por tomadores de decisdo situados
em agéncias reguladoras e/ou nos ministérios respectivos. De acordo com entrevistas realizadas
com a equipe da OCDE e materiais consultados, as respostas passam por um processo de
validagao interna na OCDE. O secretariado da OCDE revisa cada resposta recebida, buscando
avaliar a compreensao das questdes, aderéncia as categorias de perguntas fechadas, precisdo,
assim como completude das respostas. Nos raros casos em que os revisores da OCDE ndo

conseguem contato com o respondente, eles partem para uma pesquisa independente,


http://www.oecd.org/gov/regulatory-policy/2012-recommendation.htm
http://www.oecd.org/gov/regulatory-policy/2012-recommendation.htm
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consultando as respostas a outros questionarios, experts, legislacado nacional e website dos
reguladores. Por fim, os dados sdo validados cruzando-os com fontes alternativas externas,
outras bases de dados da OCDE ou entrevistas com experts, entre outras formas de validacao.

Importante também observar que as perguntas vém se modificando ao longo dos anos,
inclusive nas versodes de 2013 e 2018 quando foi incluido o Brasil. Isto limita a comparagao
entre as versdes. As mudancas no questionario de 2018 foram particularmente marcantes na
sessdo de “independéncia”, onde foram atualizadas algumas questdes, buscando incorporar
elementos que contribuem para uma cultura organizacional de independéncia, no lugar do foco
excessivamente formal-legal da versao anterior.

Mudangas foram feitas também em termos de cobertura setorial. Os indicadores
relativos aos reguladores econdmicos foram introduzidos em 2013, cobrindo os setores de
eletricidade, gas, telecomunicagdes, transporte ferroviario, aeroportos € portos. A segunda
edicao dos Indicadores da Governanga dos Setores Regulados foi lancada em 2018. Refletindo
os novos arranjos de governanca dos setores regulados, os setores mudaram para energia, e-
telecomunicagdes, transporte ferrovidrio, transporte aéreo e agua.

De forma geral, os indicadores cobrem trés principais componentes: independéncia,

accountability e escopo de agdo, resumidos no quadro 1.

QUADRO 1
Indicadores de Governanca dos Reguladores Economicos
Independéncia Accountability Escopo de a¢io
Mapeia o grau em que o Cobre como o regulador Verifica o conjunto de
regulador opera de forma presta contas (& accountable) atividades que o regulador
independente e sem ser aos varios stakeholders, desempenha, desde a
influenciado indevidamente incluindo o governo, o determinacdo das tarifas,
pelo poder politico ou pelo Legislativo, a industria padroes de enforcement e
mercado regulado. regulada ou o publico em poder de sancao.

geral. Capta a aderéncia a
instrumentos de gestdo
regulatoria e verifica a

coleta, 0 uso, a publicagdo e
a divulgacdo de informagoes
sobre o desempenho.

Fonte: OCDE (surveys de 2013 e 2018).

Importante observar que a dimensao de independéncia foca ndo apenas nos fatores de
jure, mas também nos de facto, buscando responder a criticas relativas a mensuragoes ja

existentes de independéncia do regulador. Esta ¢ uma grande vantagem do indicador construido
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pela OCDE em comparagao a indicadores alternativos usados em estudos realizados por outros
organismos internacionais, como o Banco Mundial.

Para cada um dos cinco setores analisados, o questiondrio apresenta 77 perguntas
fechadas.? Com 130 respondentes participando em 2018, o questionario capturou um total de
10 mil questdes e uma média de 260 respostas por pais. Seguindo a mesma metodologia do
PMR, as respostas sdo codificadas numa escala de 0 (o arranjo de governanga mais efetivo) a
6 (arranjos de governanga menos efetivo). Os pesos sdo distribuidos de forma igual entre todas
as questdes e subquestdes, evitando atribuir-se maior valor a alguns dos componentes de
governanga. Os pontos sdo agregados de forma a se calcular uma pontuagao total entre 0 ¢ 6
para cada componente.

Outras publicagdes oferecem recomendagdes adicionais sobre a politica e governanga
dos reguladores. Por exemplo, a publicagdo OECD Best Practice Principles for Regulatory
Policy: The Governance of Regulators (2014) buscou desenvolver ainda mais as
recomendacdes desta politica, enquadrando-a nesta visao mais ampla da politica regulatoria e

de governanga, conforme sintetizado no quadro 2.

QUADRO 2
Base conceitual da politica e governanca regulatoria

Politicas centrais

Atores, Instituicoes e
Capacidades

Sistemas, processos e
instrumentos

Mensagens estratégicas de
orientagdo governamental
que definem os principios
fundadores da regulagdo e
forma de governo

Fungdes, papeis e
capacidades dos diversos
orgaos que buscam
implementar, monitorar e
impor um ambiente
regulatorio de alta qualidade

Praticas e procedimentos que
sdo desenhados e
implementados para
assegurar a qualidade
regulatdria

Fonte: OCDE. https://read.oecd-ilibrary.org/governance/the-governance-of-regulators_9789264209015-

en#pagel7.

Estes principios sdo dirigidos para todos os atores principais na arena regulatoria: o
poder Executivo, Legislativo ou Judicidrio, o mercado regulado, o publico em geral e os
proprios reguladores. Mas a forma como o regulador ¢ criado, dirigido, controlado, capacitado
e responsabilizado pelas suas acdes faz diferenca para o grau de confianca que lhe ¢ atribuida

e para a efetividade da regulacao.

2 0 Anexo tnico ao presente capitulo contém as perguntas enviadas ao governo brasileiro sobre a governanga dos
reguladores econdmicos nas areas de independéncia e accountability. Observa-se que foram enviadas 76 perguntas
para a area de energia e 55 perguntas para as demais areas.


https://read.oecd-ilibrary.org/governance/the-governance-of-regulators_9789264209015-en#page17
https://read.oecd-ilibrary.org/governance/the-governance-of-regulators_9789264209015-en#page17
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O documento constréi uma base de principios para apoiar iniciativas que procuram

melhorar o desempenho das agéncias reguladoras, partindo da premissa que reguladores

eficientes e efetivos, que seguem boas praticas regulatérias de gestdo e governanga, sdo

necessarios para administrar e implementar as decisoes regulatorias. A base busca oferecer:

a)

b)

Principios para avaliar os arranjos existentes de governanga e revisar os reguladores e
sua gestao; e

Um guia para o desenvolvimento de arranjos de governanca para novos reguladores.

Os principios da governancga de reguladores se referem a:

Clareza de papeis: um regulador efetivo deve ter objetivos claros, com fungdes claras e
conectadas, € com mecanismos para coordenar com outros entes relevantes o alcance
dos objetivos regulatorios almejados.

Prevencao da influéncia indevida e manutengdo da confianca: ¢ importante que as
decisodes e as fungdes regulatorias sejam conduzidas com integridade para assegurar a
confianca no regime regulatério.

Tomada de decisdo e estruturacdo dos reguladores independentes: os reguladores
demandam arranjos de governanga que permitem seu efetivo funcionamento,
preservam sua integridade regulatoria e a entrega dos objetivos regulatorios dos seus
mandatos.

Accountability e transparéncia: empresas e cidaddos esperam a entrega de resultados
regulatorios e o uso adequado da autoridade publica e dos recursos para alcanga-los. Os
reguladores geralmente sdo accountable perante os ministérios, o Legislativo, os
mercados regulados e o publico.

Envolvimento: bons reguladores estabelecem mecanismos de engajamento dos
stakeholders como parte do alcance dos objetivos.

Financiamento: a quantidade e as fontes de financiamento para o regulador marcam
suas operagoes e sua organizacdo, ndo devendo influenciar as decisdes regulatodrias.
Avaliagdao do desempenho: ¢ importante que os reguladores estejam conscientes dos
impactos das agdes e das decisdes regulatdrias. Isto favorece a adogao de melhorias de

sistemas e processos.
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3. COMPARACAO DO BRASIL COM PAISES DA OCDE
Para comparar a posi¢cdo do Brasil com os paises da OCDE, analisei os dados originados das
respostas dos reguladores brasileiros ao questionario de 2018 com a média da nota dos paises
da OCDE para cada um dos setores regulados. Esses dados compdem os Indicadores de
Politicas e Governanga (iIREG, em inglés), publicados nos relatorios Government at a Glance.
Esses indicadores avaliam as dimensdes da governanga regulatdria, quais sejam a
independéncia, accountability e o escopo de acdo em cinco setores da economia: energia, agua,
telecomunicagdes, transporte aéreo e transporte ferroviario. Através de notas atribuidas as
respostas dos paises nos questionarios, ¢ atribuida uma pontuacdo entre 0 e 6, e essas
pontuagdes sdo agregadas por meio de médias das categorias para se obter a pontuagao final de
cada pais. E importante observar que as mudangas no questionario e nos setores regulados
impedem comparagdes de natureza longitudinal. Por esta razdo, o foco esta nas respostas de

2018.

FIGURA 3
Posi¢ao comparativa do Brasil no indicador “independéncia”

Comunicacgdo eletrénica .
=== Brasil

Média OCDE

Transporte ferrovidrio

-] Energia
Bl 15 2 25 3 35 4

Transporte aéreo

Agua

Fonte: OCDE. Valor maximo = 6. Quanto menor o valor melhor ¢ a situa¢do do pais.
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FIGURA 4
Posicao comparativa do Brasil no indicador “accountability”

Comunicagdo eletrénica

==#== Brasil
Média OCDE
Transporte ferroviario
it L S 4Energia
Transporte aéreo
Agua
Fonte: OCDE. Valor maximo = 6. Quanto menor o valor melhor ¢ a situa¢do do pais.
FIGURA 5
Posi¢ao comparativa do Brasil no indicador “escopo de acao”
Comunicagao eletrnica i Bl
Média OCDE

Transporte ferroviario

Energia
A rg

NI 5 20 25 3 a5

Transporte aéreo

Agua

Fonte: OCDE. Valor maximo = 6. Quanto menor o valor melhor ¢ a situa¢do do pais.
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Conforme se observa nas figuras, o Brasil encontra-se numa situa¢do muito favoravel
nos indicadores, com destaque para setores como energia e telecomunicagdes. Isto, em boa
parte, se deve ao fato que a criagdo das agéncias reguladoras brasileiras se deu no apice da
difusdo do modelo de agéncia reguladora independente, advogado por organismos
internacionais como Banco Mundial e a propria OCDE. Consequentemente, as leis de criacdo
das agéncias reguladoras incorporaram muitas inovagdes institucionais que garantiram alguns
mecanismos importantes de governanca institucional (PECI, 2007).

A Lein® 9.246, de 26 de dezembro de 1996, regulamentada pelo Decreto n® 2.335, de
6 de outubro de 1997, constituiu a primeira autarquia sob regime especial instituida pelo
governo federal, a Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL), com a finalidade de regular
e fiscalizar a geragdo, transmissao, distribui¢do e comercializagdo de energia elétrica. Uma
série de dispositivos legais buscou garantir a sua autonomia financeira, assegurada por recursos
oriundos da taxa de fiscalizacdo dos servigos de energia elétrica. A Lei Geral de
Telecomunicacdes (n° 9.472) criou também, na qualidade de o6rgdo regulador do setor de
telecomunicagdes, a Agéncia Nacional de Telecomunicagdes (Anatel), cuja regulamentagao foi
aprovada pelo Decreto n° 2.338, de 7 de outubro de 1997. A autonomia financeira da agéncia
¢ assegurada pela administragdo do Fundo de Fiscalizacdo das Telecomunicacdes (FISTEL),
criado pela Lei n° 5.070, de 7 de julho de 1966, cuja receita ¢ composta de varias origens,
inclusive por aquelas decorrentes do exercicio do poder concedente. A Anatel foi a unica
agéncia cujo modelo foi amplamente discutido antes da privatizacao do setor.

A ANEEL e a Anatel foram os primeiros reguladores nacionais, criados sob a pressao
da reforma regulatdria internacional, como entidades publicas dotadas de autonomia em
relacdo ao poder Executivo, a fim de regular os servigos publicos e os setores econémicos
considerados estratégicos para o Brasil. As primeiras agéncias reguladoras seguiram os
principios de independéncia segundo o formato internacional entdo estabelecido, providas de
autonomia operacional e financeira, com mandatos fixos e ndo coincidentes com o Executivo
para seus dirigentes, e com uma "identidade" propria a fim de garantir a independéncia inerente
a atividade da regulagdo (PACHECO, 2003; PECI & CAVALCANTI, 2000; PECI 2007). O
formato de independéncia ja comprovado internacionalmente foi adotado sem muitas
modificagdes no marco legal que sustentou a criagdo das primeiras agéncias reguladoras

brasileiras no final da década de 1990. As outras agéncias foram criadas numa fase mais tardia
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da onda de difusdo regulatoria e, sob pressdo de varios grupos de interesse, com menos
autonomia do que as primeiras agéncias reguladoras.

A Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento Basico (ANA) é a unica que apresenta
uma posicdo abaixo da média dos paises da OCDE. A ANA, criada como uma agéncia
reguladora de agua, mais recentemente acumulou funcgdes também na area de saneamento
basico, refletindo o novo marco legal deste setor. Diferentemente das outras agéncias
reguladoras analisadas aqui, a ANA ¢ também responsavel pela seguranca hidrica,
monitoramento hidrologico e da qualidade de agua, eventos criticos, gestdo integrada dos
recursos hidricos, além da regulagio e fiscalizacdo. O Quadro A2,* no Apéndice, indica que,
comparativamente a outros reguladores nacionais, a ANA apresenta piores indicadores de
independéncia porque a legislagdo nao especifica as competéncias dos membros do conselho
diretor, os critérios para seu desligamento ou o periodo em que podem ocupar o cargo, abrindo
espaco para menor autonomia do regulador. A ANA também nao recebeu a pontuagdo maxima
na maioria dos indicadores de accountability em comparagdo aos pares nacionais.

De qualquer forma, vale destacar que a situa¢ao dos reguladores brasileiros continua a
ser positiva, uma vez que o quadro nao indica nenhuma agéncia com indicadores proximos a 6
(pior nota). Esta também e a situagdo de boa parte dos reguladores na América Latina.
Conforme destacam Durand e Pietikdinen (2020), boa parte das agéncias reguladoras na
América Latina foram criadas como reguladores independentes durante as ondas de
liberalizagdo de mercados nos anos 1990. De forma geral, os indicadores dos reguladores nesta
regido demonstram boas praticas de independéncia e accountability, com maior destaque para
as areas de energia e e-comunicagao e piores indicadores nas areas de transporte € agua, como
no caso do Brasil. A pontuagdo dos reguladores da regido ¢ favoravel em comparagao aos paises
da OCDE, com os setores de transporte ferroviario, aéreo e dgua demandando maiores
melhorias.

Para se analisar em mais detalhes como cada uma das agéncias reguladoras federais se
posiciona em termos de independéncia e accountability, destacam-se as areas onde o pais
recebeu ndo recebeu a avaliagdo maxima (destacadas em vermelho, no quadro A2, no
apéndice), de forma transversal, em cada um dos setores. A dimensao escopo de agdo,
conforme destacado acima, se refere ao acimulo de fungdes e atividades sob a responsabilidade
do 6rgao regulador, diferenciando agéncias com maior ou menor nimero de fungdes em areas

como padrdes de qualidade de consumo, cddigos de conduta, poder de sangdo, resolugdo de

3 0 quadro A2 apresenta as areas onde os reguladores brasileiros ndo recebemos pontuagdo méaxima.
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disputas, aplicacdo de multas, entre outras. Como tal, ndo sera objeto de analise qualitativa,
porque o acumulo de fungdes ¢ determinado pelo legislador, embora possa influenciar a
qualidade de mecanismos de governanga como independéncia e accountability do regulador.

O quadro A2 no Apéndice apresenta, de forma detalhada, estas areas criticas. E
importante observar que o questiondrio enviado apresenta pequenas modificagdes e edigdes a
depender do regulador respondente. Para alguns reguladores, foram encaminhadas mais
perguntas (a exemplo da ANEEL, reguladora de energia) do que para outros. As perguntas e
respostas foram mantidas na versdo original em inglés para evitar distor¢des de compreensao.
As areas em vermelho sdo areas criticas na avaliagdo da OCDE. Nem todas as agéncias
brasileiras receberam avaliacdo critica nas areas destacadas. Importante observar também que
a resposta “ndo/ndo aplicavel” significa que a pratica ndo existe ou ndo estd prevista na
legislagdo. Conforme destacado anteriormente, observam-se diferengas nas perguntas
direcionadas aos reguladores setoriais, mas aqui o foco esta nas areas transversais mais criticas.

Como se pode observar do quadro A2, os pontos criticos transversais, que afetam
negativamente a avaliacdo de todos os reguladores brasileiros, estio mais concentrados na
dimensao de accountability que na de independéncia. Os aspectos mais criticos quanto a
independéncia sdo: duracao anual do or¢amento para todas as agéncias; vinculagdo com a
estratégia de longo prazo do poder Executivo; e falta de um processo de selecdo mais
independente e profissional para diretores das agéncias, via comités de busca e selecdo. A
analise também revela as diferencas em termos de mecanismos formais de independéncia entre
os reguladores nacionais, destacando-se a posicdo mais confortavel da ANEEL e Anatel.

A dimensao de accountability aparece como a mais critica, principalmente devido ao
fato de que os reguladores brasileiros coletam e disponibilizam poucos dados sobre a avaliacao
do desempenho em multiplas dimensdes. A disponibilizacao de dados e informagdes sobre o
desempenho organizacional e corporativo aparece como a area mais fragil na avaliagdao dos
reguladores brasileiros, enquanto dados e informagdes sobre o desempenho da industria
regulada sdo ofertados mais facilmente pelo regulador.

Qualitativamente, ¢ importante observar que estas sdo também as areas onde os
reguladores dos paises da OCDE possuem maiores fragilidades. O Government at Glance 2023
(OCDE 2023) foca, por exemplo, em recomendagdes que buscam consolidar a independéncia,
na pratica, dos reguladores dos paises afiliados, consolidando as fontes de recursos humanos e
orcamentarios que eles recebem. O relatério destaca que varios reguladores enfrentam limites

na contratagdo de equipes, precisando de aprovagao do ministério para recrutar. As mesmas
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restri¢des se aplicam aos orcamentos dos reguladores. Na pratica, nos paises do OCDE, 19 dos
25 reguladores na area de energia, 12 dos 15 reguladores de e-comunicagdo, 14 dos 17
reguladores de transporte e 8 dos 12 reguladores na area de 4gua dependem de um o6rgao
superior (OECD 2023). A OCDE recomenda mecanismos transparentes € responsaveis para

financiar e equipar com recursos humanos qualificados competentes as agéncias reguladoras.

4. ANALISE CRITICA
Assim como no processo de difusdo da reforma de melhoria regulatoria, a governanca dos
reguladores brasileiros foi consolidada sob a recomendagao de organismos internacionais como
a OCDE ¢ o Banco Mundial. O Brasil se destaca na ado¢do de mecanismos formais de
independéncia e accountability no processo de criagdo e consolidagdo dos reguladores de
infraestrutura no nivel federal, conforme destacado na andlise comparativa acima citada.

Se complementarmos esta analise com os dados do relatério de peer review — a revisao
sobre a Reforma Regulatdria no Brasil — publicado em 2022, a posi¢ao do pais em termos de
governan¢a dos reguladores também aparece como positiva. O relatério identifica areas
potenciais de reformas para tornar a regulacdo e os arranjos institucionais do pais mais
alinhados as boas praticas internacionais. A analise ¢ realizada por meio de duas “lentes”: os
indicadores de Regulagdo do Mercado de Produtos (PMR) da OCDE e os instrumentos da
OCDE sobre reforma e governanga regulatéria, dirigidos pela Recomendacao do Conselho da
OCDE sobre Politica Regulatéria e Governanga de 2012.

De forma geral, vale a pena destacar que a revisdo considerou que as areas de reforma
mais criticas para o pais sdo a governanga das empresas estatais, a interagao entre formuladores
de politicas e grupos de interesse, € os setores de rede e servigos profissionais. Na area de
governanga regulatoria, o relatorio avaliou os esforcos do Brasil para melhorar a qualidade
regulatéria, indicando a importancia de instituicdoes de supervisao e ferramentas eficazes de
gestao regulatoria, tais como avaliagdao de impacto regulatério, participagdo social, e avaliagdo
ex-post dos atos normativos. Entretanto, a revisdo ndo destacou nenhum ponto problemético
relativo a governanca dos reguladores, sustentando a avaliacdo positiva acima citada.

Contudo, conforme acima citado, os indicadores da OCDE focam demasiadamente na
dimensao formal-legal em detrimento de praticas reais de governanca. Esta talvez seja a
principal critica aos indicadores da OCDE. Serd que indicadores formais de independéncia e

accountability refletem a real dinamica dos reguladores?
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De fato, existe uma distancia razoavel entre a mensuracdo de jure e de facto da
governan¢a dos reguladores, ndo apenas no caso brasileiro, mas também no contexto
internacional. Préticas de sabatina dos reguladores no Senado podem se tornar pro forma caso
questionem apenas raramente as indicagdes do Presidente. Embora tenham garantia de
autonomia financeira assegurada por meio de recursos oriundos da taxa de fiscalizagdao dos
servigos, 0s recursos orcamentarios podem e sdo contingenciados, como no caso de outros
6rgaos da administragdo publica direta e indireta. As trajetorias dos reguladores mostram que
as dinamicas de captura dos reguladores brasileiros respondem a diversas fontes: politicas, de
mercado e da propria burocracia (Peci, Santos e Araujo, 2021). E estes sdo apenas alguns
exemplos que ilustram que pode existir uma distdncia entre as dimensdes formais e reais de
independéncia e accountability dos reguladores brasileiros. Entretanto, as tentativas de
influéncia politica no decorrer da pandemia (a exemplo da Anvisa no caso da aprovagao das
vacinas contra a Covid-19) revelaram a importancia dos mecanismos formais de independéncia
e da sua consolidagdo no arcabougo juridico-institucional de governanca.

Mesmo na dimensdo formal, as avaliagdes da OCDE revelam alguns espagos de
melhoria para os reguladores brasileiros. Na dimensdo da independéncia, destaca-se o
aprimoramento dos processos de selecao de diretores de agéncias e as dotagdes orcamentarias
anuais. Na dimensao de accountability, ¢ necessario que os reguladores brasileiros reflitam,
coletem e disponibilizem dados sobre o seu proprio desempenho organizacional e operacional.

Destaco também que as agéncias reguladoras foram o principal 16cus de introducdo de
inovagdes de melhoria regulatéria, desencadeadas pelo Programa de Fortalecimento da
Capacidade Institucional para Gestao em Regulacao (PRO-REG). O PRO-REG foi criado por
meio do Decreto n° 6.062, de 16 de margo de 2007, alterado pelo Decreto n°® 8.760, de 2016
(Peci e Sobral, 2011). O programa foi concebido a partir de uma parceria entre o Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID) e o Governo Federal, por intermédio da Casa Civil
da Presidéncia da Republica. *

Embora esta conjugacdo de esforgos tenha sido importante para manter a vitalidade da
governanga dos 6rgdos reguladores federais, ela também contribuiu para a confusdo conceitual
que reina nos dias de hoje entre a reforma de melhoria regulatéria e a governanga dos
reguladores. A despeito do desempenho comparativamente positivo em termos de indicadores

compostos e individuais na area de melhoria regulatoria e de governanca dos reguladores, a

4 Fonte: Casa Civil. Disponivel em: https://www.gov.br/casacivil/pt-br/assuntos/governanca/regulacao/sistema-
regulatorio-brasileiro/historico-do-pro-reg.


https://www.gov.br/casacivil/pt-br/assuntos/governanca/regulacao/sistema-regulatorio-brasileiro/historico-do-pro-reg
https://www.gov.br/casacivil/pt-br/assuntos/governanca/regulacao/sistema-regulatorio-brasileiro/historico-do-pro-reg

136

falta de demarcag¢do conceitual e, consequentemente, pratica, entre agéncias reguladoras
independentes e a agenda de melhorias regulatorias ¢ um importante gargalo: alguns dos
padrdes recomendados por esta reforma, como a criagdo de um o6rgdo de supervisdo da
qualidade regulatoria (um arranjo institucional importante para o avanco da reforma)
encontraram resisténcia por parte dos reguladores brasileiros, que temiam interferéncia na sua
autonomia decisoria (Peci e Sobral, 2011).

Adicionalmente, conforme destacado em outro capitulo deste trabalho (capitulo 3),
mudancas de governo vém se refletindo em mudangas de atribui¢des do sistema de politica e
governanga regulatoria no pais. De forma geral, pode se observar que a Casa Civil, por meio
da Subchefia de Andlise e Acompanhamento de Politicas Governamentais (SAG), esteve
diretamente envolvida em agdes relativas ao fortalecimento do Sistema Regulatério Brasileiro,
mas com a criagdo do superministério da Economia, em 2018, outras secretarias vinculadas a
este ministério assumiram papel relevante, a exemplo da Secretaria de Acompanhamento
Economico (SEAE).

As avaliagdes da OCDE reconhecem a dificuldade de se avangar na agenda de melhoria
regulatéria sem a existéncia de arranjos institucionais claros responsaveis pela politica
regulatéria. O perfil do pais (2019) destaca o periodo transitorio nestes arranjos institucionais.
A partir de maio de 2019, o (antigo) Ministério de Economia passou a assumir maiores
responsabilidades de politica regulatéria, ao lado da Casa Civil. No governo Bolsonaro (2019-
2022), este ministério tornou-se responsavel pela coordenagdo e promogdo das praticas
reguladoras iniciadas com o PRO-REG. No periodo anterior, ndo existia um 6rgao responsavel
pela politica regulatoria. No atual governo (2023-), as responsabilidades parecem estar mais
alocadas dentro do Ministério do Desenvolvimento, Industria, Comércio e Servigos. A OCDE
recomenda a consolidacdo dos arranjos institucionais, o que parece uma tarefa desafiadora em

face de novas mudangas politicas.

5 RECOMENDACOES
A andlise comparativa da governanga dos reguladores brasileiros vis a vis paises da OCDE
destaca a posicao favoravel do Brasil. De fato, os reguladores federais brasileiros se destacam
na adocdo de mecanismos formais de independéncia e accountability, apresentando uma
posicao superior a média da regido. Tal posicao favoravel do pais deve-se ao fato de que os
reguladores brasileiros foram constituidos e consolidados no apice do processo de difusdo deste

modelo independente de agéncias, incorporando boa parte das boas praticas recomendadas pela
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propria OCDE e outros organismos internacionais em meados dos anos 1990. A tnica agéncia
que pontua um pouco abaixo da media da OCDE ¢ a ANA, que pode melhorar alguns critérios
de selecdo e retencdo dos quadros diretores, assim como de prestacio de contas e
accountability, buscando assim melhorar seus mecanismos de governanga regulatoria.
Embora a OCDE tenha tentado incorporar perguntas que foquem em dimensdes de facto
ao invés de exclusivamente de jure da regulagdo, o fato ¢ que boa parte dos indicadores cobrem
mecanismos formais. Tendo isto em vista, vale destacar que os reguladores brasileiros, assim
como varios dos pares em paises da OCDE, ainda precisam melhorar os mecanismos de
accountability, particularmente no que diz respeito a consolidacdo de dados e informacgdes
acerca do desempenho dos proprios reguladores, incentivando um olhar mais consciente acerca

do custo burocratico da regulagdo.

5.1. Recomendacdes para autoridades, diplomatas, ou outros servidores
negociando ou trabalhando em contato direto com a OCDE

e Consolidar o locus institucional responsavel pela interface com a OCDE no governo
federal,;

e Mapear fluxos de processos claros e transparentes de encaminhamento e recebimento
de demandas para os 6rgaos de administragao publica;

e Divulgar, destacar e comunicar a posi¢ao consolidada do Brasil em termos de politica

e governanca dos reguladores.

5.2. Recomendacées para autoridades e gestores trabalhando na area no Brasil

e Reavaliar a posicdo e o papel do l6cus institucional adequado para coordenar a politica
de melhoria regulatéria como um todo, expandindo as estratégias de melhoria
regulatéria para além do 16cus de agéncias reguladoras independentes;

e (Consolidar os mecanismos formais de independéncia e accountability dos reguladores
independentes;

e Aprimorar os processos de selecdo dos diretores das agéncias reguladoras, a partir de
mecanismos de busca e selecdo mais profissionais;

e Focar em mecanismos de fortalecimento de gestdo de desempenho, com énfase no

desempenho organizacional e operacional dos reguladores;
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® Assegurar que a cultura de independéncia e accountability dos reguladores seja
fortalecida e expandida para outros 6rgdos burocraticos que se sustentam com base na

expertise e profissionalizacao.
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ANEXO UNICO (AO CAPITULO 4)

QUADRO Al
Perguntas do survey enviadas ao governo brasileiro (2018)

Demais areas
Critério Area de energia (e-telecomunicacdes, transporte
ferrovidrio, transporte aéreo, e agua)

Are the objectives and functions of the regulator defined?

The regulator can receive guidance from the government regarding: - Long-term strategy

The regulator can receive guidance from the government regarding: - Work programme

The regulator can receive guidance from the government regarding: - Individual cases or
regulatory decisions

The regulator can receive guidance from the government regarding: - Appeals

Does the regulator make recommendations or issue opinions on draft legislation or policy
documents proposed by the executive?

Which body, other than a court, can overturn the decisions of the regulator?

Are the instances where decisions of the regulator can be overturned by a body other than
a court clearly defined?

How is the majority of the permanent staff recruited?

What is the process for selecting the agency head/board members?

Which body has the legal authority to make the final appointment of the agency
head/board members?

Are there restrictions regarding the employment history of the agency head/board
members?

Does the legislation define the skills required by the agency head/board members?

May the agency head/board members hold other offices/appointments in the

Independéncia government/the regulated industry?

If the regulator is led by a board, are appointments of board members staggered?

How can the agency head/board members be dismissed from office?

What are the criteria for dismissing agency head/board members during their term of
office?

Are the criteria for dismissing agency head/board members during their term of office
published?

Can the agency head/board members accept jobs in the government related to the sector
that is regulated by the regulator and/or the sector that is regulated by the regulator after
their term of office?

How long is the term of office of the agency head/board members?

Is the source of the financial budget stated in the establishing legislation?

What is the length of budget appropriations?

If the regulator is financed in total or in part through fees paid by the regulated sector, who
sets the level of the fees?

If the regulator is financed in total or in part through the national budget, who is
responsible for proposing and discussing the regulator’s budget?

Does the regulator provide information to the legislature or the relevant budget authority
on the costs and resources needed to fulfil its mandate prior to the next budget cycle?

Which body is responsible for deciding the regulator’s allocation of expenditures?

To whom is the regulator directly accountable by law or statute?

Does the regulator need to motivate its regulatory decisions (e.g., with evidence and data)?

Does the regulator need to submit proposals for new regulation that it is empowered to
issue to other bodies for approval?

Accountability Does the regulator publish draft decisions and collect feedback from stakeholders?

Does the regulator provide feedback on comments received by stakeholders?

Is there a legislative requirement for the regulator to produce a report on its activities on a
regular basis?

Is there a legislative requirement for the regulator to publish a report on its activities?
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Is there a legislative requirement for the regulator to answer requests from or attend
hearings organized by parliamentary/congressional committees?

Does the regulator present a report on its activities to parliamentary/congressional
committees?

Does the regulator collect the following performance information? - Industry and market
performance of the regulated sector

Does the regulator collect the following performance information? - Economic
performance of the regulated sector

Does the regulator collect the following performance information? - Operational service
delivery of the regulator

Does the regulator collect the following performance information? -
Organizational/corporate governance performance of the regulator

Does the regulator collect the following performance information? - Quality of regulatory
process of the regulator

Does the regulator collect the following performance information? - Compliance with
legal obligations by the regulator

Does the regulator collect the following performance information? - Financial
performance of the regulator, including costs of operating the regulator

For each item, if such performance information is collected, is it made available on the
regulator’s website? - Industry and market performance of the regulated sector

For each item, if such performance information is collected, is it made available on the
regulator’s website? - Economic performance of the regulated sector

For each item, if such performance information is collected, is it made available on the
regulator’s website? - Operational service delivery of the regulator

For each item, if such performance information is collected, is it made available on the
regulator’s website? - Organizational/corporate governance performance of the regulator

For each item, if such performance information is collected, is it made available on the
regulator’s website? - Quality of regulatory process of the regulator

For each item, if such performance information is collected, is it made available on the
regulator’s website? - Compliance with legal obligations by the regulator

For each item, if such performance information is collected, is it made available on the
regulator’s website? - Financial performance of the regulator, including costs of operating
the regulator

Are the following legislative requirements in place to enhance the transparency of the
regulator's activities (with confidential and commercially sensitive information
appropriately removed if needed)? - Publication of all decisions, resolutions and
agreements

Are the following legislative requirements in place to enhance the transparency of the
regulator's activities (with confidential and commercially sensitive information
appropriately removed if needed)? - Public consultation on relevant activities

Are the following legislative requirements in place to enhance the transparency of the
regulator's activities (with confidential and commercially sensitive information
appropriately removed if needed)? - Publication of a forward-looking action plan

Is the publication also online on regulator’s own website? - Publication of all decisions,
resolutions and agreements

Is the publication also online on regulator’s own website? - Public consultation on relevant
activities

Is the publication also online on regulator’s own website? - Publication of a forward-
looking action plan

What is the status of the regulator? -

Can the regulator collect information from
the regulated entities by compulsory -
process?

Does the regulator issue and revoke
licenses and/or can deny or revoke -
authorisations?

Does the regulator regulate prices on
monopolistic activities?
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Does the regulator conduct research (e.g.,
about costs) as an input for price setting?

Does the regulator provide binding
guidance, review and/or approve contract
terms between regulated entities and/or
market actors?

If so, what does the regulator provide and
please provide one or more examples in the
Comments column

Does the regulator issue industry standards?

Are they published online on the regulator’s
website?

If so, please provide links to one or more
published standard in the Comments
column

Does the regulator issue consumer
standards?

Are these published online on the
regulator’s website?

If so, please provide links to one or more
published standard in the Comments
column

Does the regulator issue guidelines and/or
codes of conduct?

Are these published online on the
regulator’s website?

If so, please provide links to one or more
published guidelines/codes in the
Comments column

Does the regulator enforce compliance with
industry and consumer standards and
regulatory commitments through legal
punitive powers for non-compliance (e.g.,
inspections and fines)?

Does the regulator mediate to resolve
disputes between market actors and
regulated entities?

Does the regulator have the power to take
final decisions in disputes between market
actors and regulated entities?

Can the regulator issue sanctions and
penalties (e.g., financial or criminal)?

If so, please provide examples of the
violations for which the regulator has
provided sanctions or could provide
sanctions (for example, violations of
competition laws, noncompliance with
regulator’s decisions only, other)
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QUADRO A2
Areas que nao receberam pontuacio maxima na avaliacio dos reguladores brasileiros
Trans-
Energi E- porte Trans- |
7 Resposta Dimensao porte Agua
a comm | Ferro- ,
er . Aéreo
viario

Are the objectives
and functions of the
regulator defined?
The regulator can
receive guidance
from the government Yes
regarding: - Long-
term strategy

Yes
(in legislation)

Does the regulator
make . Yes (through a
recommendations or
. - formal or
1SSuE opinions of informal process | Independence
draft legislation or ..
. but opinion not
policy documents made public)
proposed by the p
executive?
Ministerial/
What is the process Governmental
for selecting the nomination Independence
agency head/board without P
members? independent
selection panel
Government/mi
Which body has the nisterial body
legal authority to with binding
make the final opinion of
appointment of the parliament/cong
agency head/board ress/parliamenta
members? ry/congressional
committee
Are there restrictions
regarding the
employment history No Independence
of the agency
head/board members?
Does the legislation
define the skills
required by the No Independence
agency head/board
members?
Are the criteria for
dismissing agency
head/board members No Independence
during their term of
office published?
How long is the term Less than 5
years renewable
of office of the
for a set number | Independence
agency head/board
of terms or non-
members?
renewable




What is the length of

budget Annual Independence
appropriations?

If the regulator is

financed in total or in | Governmental/

part through fees paid
by the regulated
sector, who sets the
level of the fees?

ministerial body
upon proposal
of the regulator

Independence

If the regulator is
financed in total or in
part through the
national budget, who
is responsible for
proposing and
discussing the
regulator’s budget?

The regulator
and another
governmental/
ministerial body

Independence

Which body is
responsible for
deciding the
regulator’s allocation
of expenditures?

Governmental/
ministerial body

Independence

To whom is the
regulator directly
accountable by law or
statute?

Government or
representatives
from the
regulated
industry

Accountability

Does the regulator
publish draft
decisions and collect
feedback from
stakeholders?

Yes (even if
there is no
legislative

requirement)

Accountability

Does the regulator
provide feedback on

Yes (even if
there is no

comments received legislative Accountability
by stakeholders? requirement)

Is there a legislative

requirement for the No (but the

regulator to produce a regulator Accountability

report on its activities
on a regular basis?

produces it)

Is there a legislative
requirement for the
regulator to publish a
report on its
activities?

No/Not
applicable

Accountability

Is there a legislative
requirement for the
regulator to answer
requests from or
attend hearings
organized by
parliamentary/congre
ssional committees? -

No/Not
applicable

Accountability

Does the regulator
collect the following
performance
information? -
Industry and market

No/
Not applicable

Accountability
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performance of the
regulated sector

Does the regulator
collect the following
performance
information? -
Economic
performance of the
regulated sector

No/Not
applicable

Accountability

Does the regulator
collect the following
performance
information? -
Operational service
delivery of the
regulator

No/Not
applicable

Accountability

Does the regulator
collect the following
performance
information? -
Organizational/corpo
rate governance
performance of the
regulator

No/Not
applicable

Accountability

Does the regulator
collect the following
performance
information? -
Quality of regulatory
process of the
regulator

No/Not
applicable

Accountability

Does the regulator
collect the following
performance
information? -
Compliance with
legal obligations by
the regulator

No/Not
applicable

Accountability

Does the regulator
collect the following
performance
information? -
Financial
performance of the
regulator, including
costs of operating the
regulator

No/Not
applicable

Accountability

For each item, if such
performance
information is
collected, is it made
available on the
regulator’s website? -
Industry and market
performance of the
regulated sector

Not applicable

Accountability

For each item, if such
performance
information is

Not applicable

Accountability
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collected, is it made
available on the
regulator’s website? -
Economic
performance of the
regulated sector

For each item, if such
performance
information is
collected, is it made
available on the
regulator’s website? -
Operational service
delivery of the
regulator

Not applicable

Accountability

For each item, if such
performance
information is
collected, is it made
available on the
regulator’s website? -
Organizational/corpo
rate governance
performance of the
regulator

Not applicable

Accountability

For each item, if such
performance
information is
collected, is it made
available on the
regulator’s website? -
Quality of regulatory
process of the
regulator

Not applicable

Accountability

For each item, if such
performance
information is
collected, is it made
available on the
regulator’s website? -
Compliance with
legal obligations by
the regulator

Not applicable

Accountability

For each item, if such
performance
information is
collected, is it made
available on the
regulator’s website? -
Financial
performance of the
regulator, including
costs of operating the
regulator

Not applicable

Accountability

Are the following
legislative
requirements in place
to enhance the
transparency of the

No/not
applicable

Accountability
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regulator's activities
(with confidential
and commercially
sensitive information
appropriately
removed if needed)? -
Publication of a
forward-looking
action plan

Is the publication also
online on regulator’s
own website? -
Publication of a
forward-looking
action plan

Nota: As areas vermelhas indicam a existéncia (ou ndo) de reas criticas, sujeitas a aprimoramento. Nem todas as
agéncias brasileiras apresentam necessidade de melhoria nas mesmas areas criticas. A resposta “no/not applicable”
significa que a pratica ndo existe ou ndo esta prevista na legislagao.

Not applicable | Accountability
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CAPITULO 5

GOVERNANCA DE INFRAESTRUTURA

Fabiano Mezadre Pompermayer !

1 INTRODUCAO
A Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE) se utiliza de
indicadores para comparar seus paises membros, assim como os candidatos a aderirem a
organizagdo. Adicionalmente, esses indicadores servem para discutir o redirecionamento das
politicas e praticas recomendadas, sendo importante insumo nesse processo.

Para tanto, a OCDE mantém diversas bases de dados, algumas de acesso publico, como
a plataforma OECD.Stat,? que cobre dados de varios paises em temas diversos, como:
demografia; economia; educa¢do; meio ambiente; agricultura; financas; satude; industrias e
servicos; comércio internacional; precos e inflagdo; setor publico, tributos e regulagdo de
mercado; e mercado de trabalho. Nessa plataforma ¢ possivel encontrar cerca de seis mil
indicadores, dos quais mais de mil estdo relacionados ao tema infraestrutura — contendo dados
de gastos com constru¢do e manuten¢do de estradas; acidentes em rodovias; consumo
energético e distribuicdo por fontes; oferta e uso de tecnologias de informacao e comunicagao;
emissoes de gases de efeito estufa de transportes e energia; oferta, consumo e qualidade de
servigos de dgua e saneamento, entre outros.

No processo de acessdo do Brasil a OCDE, seu Conselho de Ministros identificou
algumas areas de politica para as quais hé a necessidade de se desenvolverem alguns relatorios

técnicos (OECD, 2022). As areas sao as seguintes:

e Reforma estrutural;

e Abertura para comércio e investimento;
e Crescimento inclusivo;

e (Governanga;

e Meio ambiente, biodiversidade e clima;

' Técnico de Planejamento e Pesquisa do Instituto de Pesquisa Economica Aplicada (Ipea) na drea de infraestrutura
econdmica. Doutor em Engenharia de Produgdo pela PUC-Rio. Foi Subsecretirio de Planejamento de
Infraestrutura Nacional no Ministério da Economia.

2 Ver: https://stats.oecd.org.
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e Digitalizacao; e

e Infraestrutura.

Para infraestrutura, o relatorio técnico devera indicar como o pais aborda a questao de
“como investir em infraestrutura de qualidade de modo transparente, inclusivo e com
responsabilidade”. Ou seja, a preocupacao da OCDE estd na necessidade ndo apenas de se
investir em infraestrutura, a qual é quantitativamente mais elevada no Brasil do que na maioria
dos paises da organiza¢do, mas também na qualidade dos ativos a serem produzidos e no
processo decisorio para sua implementagao.

Trata-se de preocupagdo bastante presente em diagnosticos internacionais € nacionais
sobre infraestrutura no Brasil. Brasil (2019), usando dados de Frischtak e Mourdo (2018),
apontou que o estoque de infraestrutura do Brasil, como propor¢ao do Produto Interno Bruto

(PIB) era de 36%, bem abaixo dos 60% dos paises desenvolvidos.

FIGURA 1
Estoque de infraestrutura como proporcao do PIB — Brasil e paises selecionados
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Fonte: Brasil (2019).

Em outra comparagdo internacional, Economist Inteligence (2018) apontou que o
estoque per capita de infraestrutura no Brasil era cerca de um quarto dos de pares como China

e Russia, ficando a frente apenas dos da India e Indonésia. O investimento anual como
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propor¢ao do PIB no Brasil estava, além disso, abaixo de todos, em cerca de 2% do PIB, contra
4% na India e Africa do Sul, ¢ mais de 10% na China. Apenas paises com infraestrutura ja

desenvolvida, como Japao, Estados Unidos e paises europeus investiam tao pouco.

FIGURA 2
Estoque per capita de infraestrutura e investimento como proporc¢ao do PIB — Brasil e
paises selecionados
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Fonte: Brasil (2019).

Em avaliagdes sobre o baixo desempenho brasileiro no provimento de infraestrutura,
varios estudos apontaram para falhas nos processos de planejamento governamental, na
estruturacdo de projetos de parceria com o setor privado (concessdes e PPPs), na perenidade
do or¢amento publico e também no processo de contratagdo publica (Gomide e Pereira, 2018;
IMF, 2015, IMF, 2018; Brasil, 2018). Ou seja, as preocupacdes da OCDE estavam
convergentes com tais diagndsticos. Por outro lado, os sistemas de dados e indicadores
mantidos pela OCDE pouco contribuiam para avaliagdes sobre o tema, salvo os indicadores de
governanga publica, mas que abordam de forma geral os processos decisorios governamentais,
dentre eles os de investimento publico, sem, contudo, detalhar os relacionados a infraestrutura.

Em outra frente, porém, a OCDE e o G20 vinham desenvolvendo estudos e
recomendagdes sobre investimentos em infraestrutura, tendo produzido os Principios de

Investimento em Infraestrutura de Qualidade (QII) do G20 (World Bank, 2023). Na sequéncia,



152

a OCDE publicou um handbook para a implementacao de investimentos em infraestrutura de
qualidade (OECD, 2021a). Ponto importante dessa publicacdo foi colocar a governanca efetiva
de infraestrutura como base para a implementacao de infraestrutura de qualidade no mundo po6s
COVID-19.

Algumas agdes em paralelo reforcavam a proposicio da OCDE, como suas
Recomendacgoes sobre Governanga de Infraestrutura (OECD, 2020b) e o seu Infrastructure
Toolkit (OECD, 2021b). Dez pilares sdo elencados pela OCDE para isso, todos muito alinhados
com os atributos colocados na questao base sobre infraestrutura a ser explorada no processo de
acessdo do Brasil — como investir em infraestrutura de qualidade de modo transparente,
inclusivo e com responsabilidade.

Como se observa, trata-se de iniciativa relativamente recente da OCDE. Tanto que os
dados até entdo acompanhados sobre infraestrutura pouco contribuiam para diagndsticos e
analises sobre governanga e infraestrutura de qualidade. Porém, uma enquete realizada em
2020 permitiu a producdo de indicadores sobre o nivel de aplicacdo das recomendagdes de
governanga em infraestrutura entre os paises membros da OCDE. Os resultados sao
apresentados no Infrastructure Toolkit, ainda que cobrindo apenas os trés primeiros dos dez
pilares elencados pela OCDE.

O Brasil ndo participou dessa enquete, mas em 2022 a OCDE e o Banco Interamericano
de Desenvolvimento (BID) realizaram enquete bastante semelhante, que permitiu inferir os
mesmos indicadores do Infrastructure Toolkit da OCDE para o Brasil, assim como comparar a
situagdo do pais frente aos da organizacao.

O restante deste capitulo esta organizado da seguinte forma, além desta introdugdo: a
secdo 2 descreve os indicadores selecionados na andlise; a secdo 3 faz uma rapida avaliagdo
metodoldgica, especialmente sobre sua adequacdo ao caso brasileiro; a se¢do 4 apresenta os
resultados dos indicadores brasileiros em comparagao aos dos paises da OCDE; e a ultima

se¢do apresenta consideracdes e recomendagoes finais.

2 CRITERIOS PARA SELECAO DOS INDICADORES
Os indicadores de Governanca da Infraestrutura tém estreita relagdo com uma das areas de
politica para as quais o Conselho de Ministros da OCDE demanda revisdes técnicas da situagao

de cada pais candidato a se tornar membro da organizagdo, conforme o documento Roadmap

for the OECD Accession Process of Brazil (OECD, 2022). Na area de infraestrutura, o
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documento aponta para a questdo de “como investir em infraestrutura de qualidade de modo
transparente, inclusivo e com responsabilidade”.

O conceito de infraestrutura de qualidade advém dos lideres do G20, que, em 2019,
estabeleceram seis principios voluntarios e ndo vinculativos, os quais fornecem uma dire¢ao
estratégica para o investimento em infraestrutura. Os Principios de Investimento em
Infraestrutura de Qualidade (QII) baseiam-se no consenso de que a infraestrutura ¢ um
importante impulsionador da prosperidade econdmica e que uma infraestrutura bem construida
e sustentavel maximiza os impactos positivos desses investimentos de alto custo (World Bank,

2023). Os principios QII propostos sao:

e Maximizar o impacto positivo da infraestrutura para alcangar crescimento e
desenvolvimento sustentaveis;

e Aumentar a eficiéncia economica em vista do custo do ciclo de vida;

e Integrar consideragdes ambientais na infraestrutura;

e Construir resiliéncia contra desastres naturais;

e Integrar consideracdes sociais no investimento em infraestrutura; e

e Fortalecer a governanca da infraestrutura.

A partir desses principios, a OCDE publicou, em 2021, o Implementation Handbook
for Quality Infrastructure Investment (OECD, 2021a), que em seu capitulo 2 coloca a
“governanca efetiva” como a base para a implementacdo de infraestrutura de qualidade no
mundo pos COVID-19. Para tanto, se utiliza de suas Recomendagoes sobre Governanga de
Infraestrutura (OECD, 2020b), descrito como um guia pratico para se estabelecerem processos
de decisdo para investimentos em infraestrutura eficientes, transparentes e responsivos.

Com base nesse entendimento, a OCDE desenvolveu um conjunto de ferramentas para
avaliar o nivel de governancga de infraestrutura de seus paises membros (OECD, 2021b). Para

tanto, elencou dez pilares, abaixo listados:

e Desenvolver uma visdo estratégica de longo prazo para infraestrutura;

e Buscar retorno socioeconomico ¢ sustentabilidade fiscal ¢ financeira;

e (Garantir aquisi¢ao publica eficiente e efetiva de projetos de infraestrutura;

e (Garantir a participagdo transparente, sistematica e eficaz das partes interessadas;

e (Coordenar a politica de infraestrutura em todos os niveis do governo;
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e Promover um arcabouco regulatorio coerente, previsivel e eficiente;

e [Implementar abordagem governamental integral para gerenciar ameacas a integridade;
e Promover a tomada de decisdo baseada em evidéncias;

e Certificar-se de que o ativo funcione durante toda a sua vida 1til; e

e Fortalecer a resiliéncia de infraestruturas criticas.

Em 2020, a OCDE realizou uma enquete (OECD, 2020a), com a qual foi possivel
desenvolver indicadores agregados para o nivel de governanga de infraestrutura em seus paises
membros, mas ainda considerando apenas os trés primeiros pilares listados acima. Em 2022,
uma enquete bastante semelhante foi realizada pela OCDE e pelo Banco Interamericano de
Desenvolvimento, mas englobando os paises da América Latina e Caribe. Os resultados
consolidados ainda ndo foram publicados, mas o questionario respondido pelo Brasil (por meio
da Secretaria de Desenvolvimento da Infraestrutura, da Secretaria de Or¢amento Federal e da
Secretaria de Gestdo, todas do entdo Ministério da Economia) foi disponibilizado para o
presente trabalho. Adicionalmente, a OCDE disponibilizou a metodologia que transforma as
respostas dadas no questionario da enquete em notas que compdem os indicadores (chamados
subpilares pela OCDE) de cada pilar.

Dessa forma, foi possivel emular o resultado do Brasil em cada pilar e subpilares dos
indicadores de governanca da infraestrutura da OCDE. Adicionalmente, como desde a
publicacdo dos principios do investimento em infraestrutura de qualidade pelo G20, em 2019,
varias medidas foram tomadas pelo governo brasileiro para sua ado¢ao, o autor deste trabalho

simulou como deveriam ter sido as respostas do Brasil a essa enquete em 2019.

3 AVALIACAO METODOLOGICA
Os indicadores de governancga da infraestrutura aqui apresentados sdo os propostos no OECD
Infrastructure Toolkit (OECD, 2021b). A metodologia de sua construcao estd detalhada no
documento OECD Infrastructure Governance Indicators: Conceptual framework, design and
methodology, citado na pagina do Infrastructure Toolkit, a qual foi fornecida diretamente pelos
responsaveis pelo projeto na OCDE pois o artigo ainda esta em processo de revisdo interna. De
qualquer forma, foi possivel replicar os indicadores dos paises da OCDE, assim como calcular
os resultados para o Brasil. Caso sejam feitos ajustes na metodologia por parte da OCDE, as

devidas revisOes também deverdo ser feitas neste trabalho.
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Os indicadores sao computados em trés pilares, que sdo compostos por subpilares, os
quais sdo calculados a partir de variaveis resultantes das respostas a cada questdo da enquete
(ver Figura 3). Pesos distintos para cada variavel (questdo) foram calibrados e aplicados. As
questdes da enquete indagam sobre a adogdo ou ndo de praticas especificas em cada subpilar,
conforme as recomendacdes de governanga de infraestrutura da OCDE (OECD, 2020b). A
enquete ¢ respondida por gestores governamentais e sdo validadas pela OCDE. Dessa forma,

os indicadores refletem se as praticas sdo adotadas ou ndo, sem avaliar os impactos gerados

pela sua adogao.

FIGURA 3
Visao geral dos pilares e subpilares dos indicadores de Governanca de Infraestrutura
da OCDE
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Fonte: OECD (2021b).

A seguir ¢ feita uma apresentacdo de cada pilar, seus subpilares e as questdes que os
compdem, discutindo-se brevemente como isso contribuiria para a governanca de
infraestrutura e a produgdo de infraestrutura de qualidade. Como relatado no artigo
metodolégico da OCDE, “o objetivo da boa governanca de infraestrutura ¢ garantir que os

projetos certos sejam selecionados e entregues de maneira fiscalmente sustentavel, econdmica,
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acessivel em relagdo aos custos do ciclo de vida, transparente e, mais importante, que

representem boa relagdao beneficio-custo para o setor publico e os usuarios finais”.

3.1 Pilar 1: visdo estratégica de longo prazo para a infraestrutura (long-term
strategic vision for infrastructure)
O primeiro subpilar, plano de infraestrutura e priorizagao dos projetos (infrastructure plan and

project prioritization), investiga a existéncia de planos setoriais e intersetoriais de
infraestrutura, com listas de projetos priorizados, assim como se ha regras transversais para a
priorizagdo desses projetos e se as necessidades identificadas sdo feitas por 6rgaos transversais
ou apenas setoriais. Dessa forma, quanto mais uniformes e intersetoriais forem os planos e
processos de elaboracao, melhor a nota obtida. A institucionalizagao do Comité Interministerial
de Planejamento da Infraestrutura e do Plano Integrado de Longo Prazo da Infraestrutura pelo
Decreto 10.526/2020 vai ao encontro dessas recomendagdes, inclusive apontando para a
necessidade de analise de viabilidade socioecondmica para todos 0s novos projetos priorizados
seguindo uma metodologia comum.

O segundo subpilar, mecanismos de coordenacdo do planejamento (planning
coordination mechanisms), aborda questdes de coordenagdo entre setores de infraestrutura,
entre niveis de governo e até entre paises distintos. Quanto mais coordenacao, melhor. No caso
do Brasil, apenas a coordenacao entre setores foi implementada, recentemente, pelo Decreto
10.526/2020. Discussoes interfronteiricas sao feitas em alguns planos setoriais, a depender da
necessidade.

O terceiro subpilar, consenso politico e participagdo de stakeholders no plano de longo
prazo (political consensus and stakeholder participation in the long-term plan), aborda o nivel
de participacao de stakeholders e da sociedade em geral, e a submissao dos planos a discussdes
no parlamento e gabinetes (presidenciais ou de primeiro ministro). No Brasil, os planos
setoriais sdo regularmente colocados em consulta ptiblica. A submissdo ao congresso € ao
presidente, entretanto, ndo ¢ feita, dado que ainda se trata de proposic¢des preliminares de novos
investimentos, que regularmente seguirdo para os processos orcamentarios futuros.

O quarto subpilar, alinhamento do plano com objetivos estratégicos (alignment of the
plan with strategic objectives), indaga sobre o alinhamento dos planos de infraestrutura a outros
planos e politicas governamentais nas seguintes areas: estratégia nacional, uso do solo, meio
ambiente, direitos humanos, inclusao social e de género, e desenvolvimento regional. Quanto
mais essas areas sdo explicitamente consideradas nos planos de infraestrutura, melhor a nota

obtida pelo pais. No Brasil, questdes como uso do solo, meio ambiente e desenvolvimento
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regional sdo regularmente consideradas nos planos. J& questoes de direitos humanos e inclusao,
quando consideradas, sdo abordadas nas etapas de implementagdo e operagdo dos ativos de
infraestrutura. E preciso melhor entender os ganhos de se antecipar tais discussdes nos planos
de infraestrutura.

O quinto subpilar, alinhamento do plano com o or¢gamento publico (alignment of the
plan with budget allocation), considera a existéncia de mecanismos: de alinhamento dos
projetos com o espago fiscal; de monitoramento de execucdo; de controle fiscal centralizado; e
de coordenacdo via gabinete central e/ou conselho interministerial. Quanto mais mecanismos,
melhor. Nao ¢ muito claro, entretanto, porque esse subpilar esta no pilar 1, quando poderia
estar no 2. Independente disso, ndo deixa de ser uma preocupacao relevante. Os planos de longo
prazo no Brasil pouco discutem questdes de alocagdo orcamentéria. Ja os planos de médio
prazo, como os planos taticos do setor de transporte, fazem discussdes sobre implementagao
via orgamento publico ou parcerias com o setor privado, porém mais voltadas ao modo mais
adequado de entrega (que ¢ discutido apenas no pilar 3).

O sexto subpilar, monitoramento e atualizacdo da visao (monitoring and vision update),
discute tanto os processos de atualizacdo dos planos quanto do monitoramento de
implementagao dos projetos priorizados. Quanto mais regular for a atualiza¢ao dos planos,
melhor. Mas basta uma atualizacdo com base em demandas politicas, ainda que nao regular,
para ja receber metade da pontuacdo na questdo. Quanto ao monitoramento dos projetos,
pontua-se mais quando ha mais tipos de monitoramento, desde cronograma e estimativas de
custos a entregas com respeito a indicadores da politica setorial e objetivos nao diretamente
relacionados ao projeto em si. No Brasil, o monitoramento de cronograma e custos sao bastante
comuns, com 0 monitoramento de entregas comec¢ando a se tornar pratica frequente.

Em resumo, as praticas monitoradas nesse pilar tendem a ajudar a identificagdo de
projetos necessarios a sociedade e que dependam de decisdes governamentais. A existéncia de
planos governamentais de infraestrutura, assim como a maturidade e a transparéncia do
processo de priorizagdo, indica que os projetos assim desenvolvidos tendem a produzir

melhores ativos e servigos de infraestrutura para a sociedade.

3.2 Pilar 2: retorno socioecondmico e sustentabilidade fiscal e financeira (fiscal
sustainability, affordability and value for money)
O primeiro subpilar, processo orcamentario e estimagdo de custos de projetos plurianuais

(budgeting for multi-year projects and cost estimations), discute se as estimativas de custo dos

projetos vao além da fase de obras, abarcando custos de operacdo e manutencdo, assim como
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de adaptacao e descomissionamento. Também avalia se, no processo orcamentario fiscal, os
pedidos de financiamento sdo para o custo total do projeto (nota maxima) ou sdo apenas
pedidos incrementais anuais (50% da nota da questio). E um ponto critico para o Brasil, em
que se observou a paralisagdo de obras tanto por restrigdes fiscais a partir do segundo ano de
execugdo, quanto por nao provisionamento dos custos para a fase de operagdo dos ativos
(especialmente em ativos a serem operados por entes subnacionais).

O segundo subpilar, passivos contingentes (contingent liabilities), avalia se ha
processos para a identificacdo de passivos contingentes, medi¢ao dos riscos fiscais a que o
governo esta exposto, assim como medi¢dao dos custos em caso de ocorréncia de eventos
contingentes negativos. Também avalia se tais passivos sd3o monitorados e se os documentos e
andlises sdo disponibilizados para escrutinio publico. Trata-se de uma pratica importante pois
ha um entendimento, muitas vezes superficial, de que projetos contratados via concessao
simples transferem todos os riscos para o parceiro privado, o que nao necessariamente ¢
verdade. Em muitos casos, hé riscos relevantes para o governo, em geral de forma ndo explicita.
Em parte, isso decorre do fato de a propria Constituicdo Federal ou a lei setorial atribuirem ao
Estado a obrigacao pelos servigos publicos. O que no Brasil se chama de “concessao simples”
(reguladas pela Lei 8.987/1995) sdo, na pratica, as concessdes de servigo publico entendidas
como as que poderiam ser viabilizadas apenas com tarifas pagas pelos usudrios dos servigos.
O problema ¢ que concessdes mais complexas quase nunca o sdo, € o descompasso entre a
receita tarifaria e a remuneracdo acordada pelo servigco acabara recaindo, de alguma forma,
sobre o poder publico, que ¢ o responsavel legal por fornecer o servigo.

Na legislagio de concessdes e PPPs,® apenas as que envolvem pagamentos via
contraprestacdo publica (Lei 11.079/2004) preveem a necessidade de estimativas de passivos
contingentes, mas a pratica da estimativa dos custos associados ¢ em geral apenas qualitativa
(Santos, 2018). De qualquer forma, essa lei ajudou bastante a melhorar a qualidade dos
contratos de concessdo na parte econdmico-financeira, tanto que em muitas concessoes tidas
como simples se aplica subsidiariamente a Lei de PPPs, buscando-se mais seguran¢a na
interpretagdo do contrato diante dos estudos e projegdes financeiras realizados durante a

modelagem.

3 Atengdo especial pelo negociador deve ser dada na nomenclatura adotada internacionalmente e no Brasil. Na
literatura internacional, inclusive a da OCDE, o termo PPP tem compreensdo mais ampla que no Brasil. Ele é
usado indistintamente tanto para concessodes simples (regulada no Brasil pela Lei 8.987/1995, Lei das Concessdes,
em que toda a receita da concessdo vem de tarifas do servico prestado ou receitas comerciais de exploragdo
acessoria dos ativos), quanto para as concessdes patrocinadas e administrativas, conhecidas no Brasil como PPPs
(reguladas pela Lei 11.079/2004, Lei das PPPs).
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O terceiro subpilar, andlise e selecdo de projetos (project appraisal and selection),
investiga se os projetos sdo sujeitos a avaliagcdes socioecondmicas de custo-beneficio (value
for money) e se ha outros métodos de avaliagdo de viabilidade dos projetos, separando as
questoes pela via de financiamento: via orgamento publico ou via parcerias publico-privadas
(inclusive concessoes simples, ver nota 3). A nota maxima para as questoes de avaliacao custo-
beneficio s6 ¢ obtida se todos os projetos forem submetidos a avaliacdo, mas 50% da nota ja
pode ser obtida caso projetos acima de determinado patamar (de custo, por exemplo) ou de
setores especificos forem submetidos. Apesar da obten¢do da nota maxima (em que todos os
projetos sdo avaliados) ser um requisito bastante exigente, obter 50% da nota bastando que os
projetos de um setor sejam avaliados ¢ bem facil de ser alcancado (por exemplo, submetendo
projetos de um setor pouco relevante a avaliagdo). Mais adequado seria dar uma nota um pouco
mais alta para a exigéncia de avaliagdo para projetos acima de determinado custo, independente
do setor, e mais baixa caso o critério de exigéncia seja setorial. Nas questdes de outras
avaliacdes prévias a que os projetos sdo submetidos, a nota maxima ¢ obtida, bastando que um
dos seguintes métodos seja adotado: andlise multicritério, estimativas de fluxo de caixa,
estudos de caso, comparador publico-privado, teste de interesse publico, recomendagdes do
governo central, e andlise custo-efetividade. Como a maioria desses métodos sao
complementares, em vez de substitutos, seria recomendavel que a nota fosse maior quanto mais
métodos fossem adotados. O Brasil, por exemplo, mesmo em 2019 j& obteve boa pontuacao
nessa questdo, a mesma obtida em 2022 apds ter implementado metodologias mais robustas de
analise.

O quarto subpilar, avaliagdo independente (independent assessment), avalia se os
projetos sdo submetidos a avaliagdo por entidade imparcial e independente. Também indaga se
o Ministério de Financas (ou equivalente) tem um papel formal de controle da aprovagdo de
projetos de infraestrutura. Em ambas as questdes, obtém-se nota maxima se todos os projetos
sdo submetidos e 50% se apenas projetos acima de determinado patamar ou de setores
especificos sdo submetidos. Ter avaliadores externos independentes ¢ uma pratica bastante
recomendada, devido ao recorrente viés de otimismo adotado em projetos de infraestrutura, em
especial os mais complexos. Coreia do Sul, Chile e Reino Unido sao exemplos dessa pratica.
No Brasil, foi aprovada no Comité Interministerial de Governancga, na reunidao extraordinaria
de 11 de setembro de 2020, uma proposta de modelo de governanga de investimentos publicos
prevendo uma entidade que deveria dar um parecer independente, ainda que ndo vinculante,

sobre os projetos submetidos tanto ao programa de parcerias como ao or¢gamento publico. O
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comité recomendou que a proposta fosse discutida junto aos demais ministérios para se
desenhar sua implementagdo. Alguns avangos de capacitacdo e normatizagdo foram feitos, mas
ainda ndo se chegou a defini¢do se havera tal 6rgdo revisor independente.

O tultimo subpilar, gestao de riscos (infrastructure risk management), avalia se a gestao
de riscos € obrigatdria na contratacdo publica de projetos de infraestrutura, se tais atividades
cobrem todo o ciclo de vida dos ativos de infraestrutura e discute quais ferramentas de alocacao
de riscos sdo usadas para decidir a quem alocar cada tipo de risco identificado nos projetos de
infraestrutura. Trata-se de tema com bastante caréncia na gestdo de projetos de infraestrutura,
e ndo apenas no Brasil. De certa forma, as questdes no survey da OCDE sao até timidas, dado
que poderiam cobrir também as questdes de quando e como os riscos sdo identificados. Em
geral, quanto antes forem identificados os riscos de um projeto, mais facil serd a adequacao do

projeto e o tratamento dos riscos.

3.3 Pilar 3: aquisicio publica eficiente e efetiva (effective and efficient public
procurement)
O primeiro subpilar, processo de compras neutro, aberto e transparente (open, neutral and

transparent procurement), avalia quais mecanismos siao usados para se garantir processos de
compra abertos, neutros e transparentes. Perguntas especificas sobre os seguintes mecanismos
sao feitas: ferramentas de apoio a elaboragdo de documentos licitatorios; plataformas de
dialogo regular com fornecedores sobre estratégias de contratacao publica; analise de mercado
obrigatoria; sistemas de aquisi¢do eletronica abrangendo todo o ciclo de aquisi¢do; publicagido
de futuras oportunidades de aquisi¢do publica; e permissdo para que empresas de outros paises
participem. S3o mecanismos relativamente simples isoladamente, mas que em conjunto tém
capacidade de potencializar a transparéncia e abertura dos processos de compras publicas. A
forma de pontuagdo reflete isso, ao considerar que, quanto mais desses mecanismos forem
utilizados nas aquisi¢des publicas de infraestrutura, maior a pontuagao.

O segundo subpilar, processo de compras competitivo (competitive procurement
processes), avalia se licitagdes competitivas sdo o método principal de contratagdo de
infraestrutura, se as permissdes para contratagdo direta devem ser justificadas de forma
transparente para a sociedade, se ha facilitacdo de pequenas empresas na participacdo dessas
licitagdes e se ha mecanismos para evitar conluio entre os licitantes. Apesar de relevantes, sao
mecanismos que legalmente ja eram obrigatorios na antiga lei de compras publicas brasileira,
a Lei 8.666/1993. A avaliacao do desempenho nesse subpilar, assim, deve ser considerada em

conjunto aos demais subpilares.
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O terceiro subpilar, sele¢ao do licitante (bidder selection), indaga sobre os mecanismos
usados para identificar as melhores propostas em termos de beneficio-custo. Os seguintes
mecanismos sdo considerados: combinagao de critérios financeiros e qualitativos; avaliagdo na
perspectiva do ciclo de vida do ativo a ser produzido; e gestdo de propostas anormalmente
baixas ou altas. Apesar de simples, sdo mecanismos bastante efetivos. E trata-se de uma das
mais importantes alteragdes da nova Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos, a Lei
14.133/2021, que passou a exigir que sejam considerados os custos (e beneficios) ao longo de
todo o ciclo de vida dos itens a serem adquiridos (ndo apenas em infraestrutura) ¢ a
recomendacao para considerar a capacitagcdo técnica dos fornecedores diretamente nos lances,
ndo apenas via requisitos minimos.

O quarto subpilar, modo de entrega dos projetos (delivery mode), indaga com que
frequéncia o governo decide sobre a contratagdo de determinada infraestrutura antes de decidir
o modo de entrega (por exemplo, se sera via obra publica ou concessao/PPP). Quanto maior
for a frequéncia dessa decisdo prévia, melhor. Também indaga se ha metodologias e guias para
a escolha do modo de entrega. Trata-se de uma importante questdo, pois muitas vezes por
restricdes or¢amentdrias ou por lobbies de fornecedores, as opg¢des de modo de entrega de
projetos de infraestrutura ficam limitadas. Casos mais problematicos seriam os relacionados a
recepcao de propostas ndo solicitadas, em que o governo abre processos licitatdrios de projetos
que ndo foram por ele identificados, mas sim baseados em propostas do setor privado (que em
geral j& indicam também o modo de contratacdo). Dentre as metodologias para escolher o modo
de entrega, pode-se citar os comparadores publico-privados e os testes de interesse publico. No
Brasil, o Guia Geral de Avaliacdo Socioecondmica de Custo-Beneficio para Projetos de
Infraestrutura (Brasil, 2022b) apresenta uma se¢do completa de como comparar trés modos de
entrega: obra publica, concessao simples e concessdo administrativa. Dessa forma, a escolha
do modo de entrega equivale a uma avaliacao de alternativas de projetos concorrentes para se
resolver um mesmo problema. Tal questdo ¢ muito importante, mas talvez devesse ficar no
pilar 2, em que se discutem os processos de avaliagdo de projetos a serem implementados via
orcamento publico ou via PPPs.

O quinto subpilar, capacitacdo dos compradores publicos (procurement workforce),
indaga quais mecanismos sao usados para garantir que os compradores publicos continuamente
entreguem contratacdes de infraestrutura com alto retorno socioecondmico. Os seguintes
mecanismos sdo considerados: carreiras atraentes; estruturas por competéncia; unidades de

suporte externo dedicadas; integragdo com a equipe de gestdo de projetos; recursos e
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treinamento; avaliacao de custo-beneficio do tamanho e das habilidades da equipe de compras;
e estruturas remuneratdrias baseadas em desempenho. Pelo alto impacto que os compradores
publicos podem trazer tanto aos custos como as entregas dos projetos de infraestrutura, ter
equipes qualificadas e motivadas ¢ altamente desejavel.

O sexto subpilar, uso estratégico das compras publicas para alcangar objetivos de
politicas chaves (strategic use of public procurement to achieve key policy objectives),
questiona se o pais apoia os compradores publicos de infraestrutura para alcangarem os
seguintes objetivos: promoc¢ao da inovagao; promog¢do da conduta empresarial responsavel;
promocao da igualdade de género; promogao da protecao ambiental; promogao de objetivos de
politica social. Também questiona se ha monitoramento do alcance desses objetivos. Apesar
de meritdrios, esses objetivos deveriam ser discutidos na estruturacdo dos projetos (ou seja, no
pilar 1), em vez de apenas no processo de contratacdo, sob risco de corrosao do retorno
socioecondmico previsto para o projeto.

No ultimo subpilar, relagdes contratuais balanceadas (balanced contractual
relationships), indaga-se se os seguintes mecanismos sdo usados para manter os projetos
aderentes as especificacoes do projeto e aos padrdes profissionais: avaliacdo periodica do
desempenho dos contratados; supervisao dedicada no local de execucao; pagamentos baseados
em entrega e execucdo de clausulas contratuais. Também se questiona se as seguintes
ferramentas sdo usadas nas renegociacdes de contratos de infraestrutura: aprovacao e
divulgacdo necessarias para alteragdes de contrato; restrigdes de renegocia¢do de contrato;
requisitos de publicacdo para renegociacao de contrato; procedimentos de escalonamento para
renegociagdo de contrato; praticas de livro aberto para renegociacao de contratos; e clausulas
contratuais padrao para renegociacdo de contrato. Quanto mais mecanismos e ferramentas sao
usadas, melhor a nota. Especialmente sobre as renegociagdes, trata-se de tema altamente
preocupante em concessoes € PPPs, dado o risco de erosdo do retorno socioecondomico do
projeto. Além dos mecanismos citados, seria adequado adicionar o mecanismo de cobranca de
bonus de assinatura proporcional ao lance da licitacdo, considerado o mecanismo mais
adequado para evitar lances excessivamente otimistas que ja embutem a perspectiva de

renegociagdes futuras do contrato.

4 INDICADORES BRASILEIROS
Como ja apontado, foi possivel emular o resultado do Brasil em cada pilar e subpilares dos

indicadores sobre governanca da infraestrutura da OCDE. Adicionalmente, como desde a
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publicacao dos principios do investimento em infraestrutura de qualidade pelo G20, em 2019,
varias medidas foram tomadas pelo governo brasileiro para sua adogao, o autor deste trabalho
simulou como deveriam ter sido as respostas do Brasil a essa enquete em 2019. Os resultados
sao apresentados a seguir, em comparagao aos resultados da média da OCDE, do 1° quartil, e
do 3° quartil.

As medidas recentes do governo brasileiro que, em tese, levariam o pais a se aproximar
dos principios recomendados pelo G20 foram: i) publica¢do de guias e manuais de avaliacio e
estruturagao de projetos de infraestrutura (Brasil, 2022a e 2022b); ii) instituicdo de comité
interministerial para elaboragdo de plano integrado de infraestrutura (Brasil, 2020); e iii) nova
lei de licitacdes e contratos administrativos, e suas regulamentagdes (Brasil 2021). Os
resultados indicam que tais medidas de fato contribuiram para melhorar a posi¢cdo do Brasil
frente aos paises da OCDE nesses indicadores.

Na comparagdo com a média da OCDE, o Brasil se encontra ligeiramente melhor no
pilar 1 (visdo estratégica de longo prazo para a infraestrutura) e ligeiramente abaixo nos pilares
2 (retorno socioeconOmico e sustentabilidade fiscal e financeira) e 3 (aquisi¢do publica
eficiente e efetiva). De forma geral, percebe-se que mesmo os paises da OCDE nao estao tao
bem nesse conjunto de pilares. As médias da OCDE nesses trés pilares ficaram entre 0,5 e 0,6
(numa escala entre 0 e 1). Ou seja, trata-se de uma agenda de promogao de boas praticas ainda
em implantagdo entre os proprios paises da OCDE, em relacdo aos quais o Brasil se encontra

bem posicionado, acompanhando as mais recentes recomendagdes do G20 e da propria OCDE.
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FIGURA 4
Notas do Brasil e da OCDE nos pilares de governanca da infraestrutura
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Fonte: OCDE (2021b) e enquete OCDE/BID para o Brasil. Elaborac¢ao do autor.

A tabela 1 apresenta os resultados nos subpilares que formam cada pilar. Em quase
todos, os valores da média da OCDE nao sdo nem altos nem baixos, refor¢ando a impressao de
que se trata de agenda ainda em implementacao nos paises da organizagdo. A atuacgdo do Brasil
em adotar as boas praticas recomendadas o coloca em boa posi¢cdo de negociagdo nessa area,
ainda que caréncias persistam em alguns subpilares. A seguir ¢ feito um detalhamento de como

estdo os paises da OCDE em cada subpilar, assim como o Brasil.
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TABELA 1
Indicadores de Governanca da OCDE — Brasil e OCDE

Pilares e subpilares Média OCDE Brasil

Long-term strategic vision for infrastructure 0,51 0,69
Alignment of the plan with budget allocations 0,37 0,40
Alignment of the plan with strategic objectives 0,47 0,67
Infrastructure plan and project prioritization 0,66 0,80
Monitoring and vision update 0,58 1,00
Planning coordination mechanisms 0,50 0,80
Political consensus and stakeholder participation in the long-term 0.51 0.50
plan ’ ’

Fiscal sustainability, affordability, and value for money 0,58 0,46
Budgeting for multi-year projects and cost estimations 0,70 0,74
Contingent liabilities 0,52 0,42
Independent assessment 0,67 0,25
Infrastructure risk management 0,31 0,14
Project appraisal and selection 0,69 0,75

Efficient and effective public procurement 0,54 0,44
Balanced contractual relationships 0,59 0,24
Bidder Selection 0,67 0,33
Competitive procurement process 0,53 0,56
Delivery mode 0,55 0,50
Open, neutral and transparent procurement 0,69 0,50
Procurement workforce 0,28 0,14
Strategic use of public procurement to achieve key policy objectives 0,49 0,80

Fonte: OCDE. Elaboragao do autor.

4.1. Resultados no pilar 1
Ao analisar cada pilar, o Brasil se encontra muito bem no primeiro, com nota igual ou superior

a média da OCDE em todos os subpilares. Apenas em dois subpilares o Brasil tem nota menor
ou igual a 0,5: alinhamento do plano com o orgamento publico; e consenso politico e
participacao de stakeholders no plano de longo prazo. A nota média da OCDE nesses dois

subpilares também ¢ baixa, indicando ser essa uma caréncia também nos paises membros.
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FIGURA 5
Notas do Brasil e da OCDE no pilar visdo estratégica de longo prazo para a infraestrutura
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Fonte: OCDE (2021b) e enquete OCDE/BID para o Brasil. Elaborac¢ao do autor.

Na comparagdo com cada pais (figura 6), imediatamente se percebe o grande avango
do Brasil, em virtude da adocao de ferramentas de avaliacao e priorizagao de projetos com base
em avaliagcdo socioecondmica de custo-beneficio (comumente chamada de value for money nos
paises da OCDE), no modelo de cinco dimensodes (adaptado do Five case model britanico), e
na institucionalizacdo do Comité Interministerial de Planejamento de Infraestrutura e do Plano
Integrado de Longo Prazo da Infraestrutura pelo Decreto 10.526/2020.

Interessante observar também quais sdo os paises mais bem colocados nesse pilar: Suica
(CHE), Lituania (LTU), Estonia (EST) e Canad4 (CAN). Como dois deles sdo ex-republicas
soviéticas, suas respectivas infraestruturas nao deviam estar em tdo boas condi¢des como as
dos demais paises membros, o que lhes exigiu maior esfor¢o de planejamento, o que os
colocava em condi¢do semelhante & do Brasil atualmente. A adog¢ao das praticas recomendadas
pelo G20 e OCDE foram propositalmente iniciadas, no Brasil, pelo planejamento de longo
prazo e pela avaliagdo de projetos, devido a grande necessidade de se criar novos projetos de
infraestrutura e para evitar revisoes (e atrasos) nos projetos em implantagao.

Outro ponto interessante a observar € que os trés paises usados em mais detalhe como
benchmark para o Brasil — o Reino Unido para o Modelo de Cinco Dimensdes e o Planejamento
Integrado de Longo Prazo para a Infraestrutura; e Chile e Coréia do Sul para a avaliagao

socioecondmica de projetos — ndo ficaram tao bem colocados no ranking. Também chama a



167

atencdo a colocagao dos Estados Unidos, que parece ndo ter respondido a todas as questoes da
enquete nesse pilar. Em comum a esses quatro paises, todos possuem boa infraestrutura,
havendo menos pressdo para a produgdo de novos projetos. Adicionalmente, mesmo que o pais
com boa infraestrutura nao possa deixar de investir ( a0 menos para repor sua depreciacao
natural), ele deve precisar de menos planejamento que os paises com infraestrutura

historicamente mais deficitaria se sua infraestrutura ¢ historicamente muito boa.

FIGURA 6
Resultados por pais no pilar visdo estratégica de longo prazo para a infraestrutura
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Fonte: OCDE (2021b) e enquete OCDE/BID para o Brasil. Elaboragdo do autor.

Nota: AUS (Australia), AUT (Austria), BEL (Bélgica), CAN (Canada), CHL (Chile), COL (Colémbia), CZE
(Republica Tcheca), EST (Estonia), FIN (Finlandia), DEU (Alemanha), GRC (Grécia), HUN (Hungria), ISL
(Islandia), IRL (Irlanda), ITA (Italia), JPN (Japao), KOR (Coreia do Sul), LVA (Letonia), LTU (Lituénia), LUX
(Luxemburgo), MEX (México), NZL (Nova Zelandia), NOR (Noruega), PRT (Portugal), SVK (Eslovaquia), SVN
(Eslovénia), ESP (Espanha), CHE (Sui¢a), TUR (Turquia), GBR (Reino Unido), USA (Estados Unidos), CRI
(Costa Rica).

4.2 Resultados no pilar 2
No pilar 2, o Brasil esteve acima da média da OCDE em dois dos cinco subpilares. Em passivos
contingentes € gestdo de riscos, as notas tanto do Brasil como a média da OCDE sdo baixas.
Ja em relacdo ao subpilar avaliacdao independente, a nota média da OCDE ¢ elevada, o que
indica a necessidade de esforco especifico do Brasil nesse quesito.

Vale um comentério adicional sobre os trés subpilares relacionados a avaliagdo dos

projetos, em que o Brasil estava ruim em 2019, apesar de ter melhorado bastante em um deles
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em 2022. Tal melhora se deve a publicagdo do Guia Geral de Avaliagdo Socioeconomica de
Custo-beneficio para Projetos de Infraestrutura. Porém, sua utilizacdo para indicar as
prioridades de or¢amento publico ainda ¢ muito incipiente. Um grande esfor¢o de capacitacao
de servidores publicos tem sido feito via Escola Nacional de Administracao Publica (ENAP),
mas, até pela propria natureza dos processos de elaboragdo e estruturacao de projetos de
infraestrutura, os projetos que estdo sendo submetidos ao orcamento publico ainda nao haviam
sido submetidos a tais avaliagdes, ocorridas ainda nas fases de planejamento setorial. Dessa
forma, ¢ necessario manter o esforco de adocdo dessas praticas para consolidd-las na

Administragao Publica Federal.

FIGURA 7
Notas do Brasil e da OCDE no pilar de retorno socioeconomico e sustentabilidade fiscal e
financeira
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Fonte: OCDE (2021b) e enquete OCDE/BID para o Brasil. Elaboragdo do autor.

Na comparagdo entre paises, observa-se que o Brasil, apesar da melhora, ainda se
encontra entre os tltimos colocados. A dispersdo entre as notas ¢ menor que no primeiro pilar,
com quase todos os paises, inclusive o Brasil, bem proximos a média. Também ¢ interessante
notar que os paises mais bem colocados nesse segundo pilar sdo distintos dos do primeiro. Por
exemplo, Reino Unido (GBR) e Estados Unidos (USA) j& aparecem nas primeiras colocagoes,

e a primeira colocada aqui, a Colémbia (COL), estava abaixo da média no primeiro pilar.
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Aparentemente, os paises tém adotado apenas parte das boas praticas recomendadas. Apesar
de elas fazerem sentido em seu conjunto, é possivel que algumas tenham mais impacto que
outras, dependendo do arcabouco politico e regulatorio de cada pais. Investigacdes adicionais
para sua implementacao no Brasil sdo, dessa forma, recomendadas nao para influenciar a
decisdo por sua ado¢do, mas sim para indicar a sequéncia mais apropriada entre as diversas

praticas.

FIGURA 8
Resultados por pais no pilar de retorno socioeconéomico e sustentabilidade fiscal e
financeira
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Fonte: OCDE (2021b) e enquete OCDE/BID para o Brasil. Elaboragao do autor.

Nota: AUS (Australia), AUT (Austria), BEL (Bélgica), CAN (Canada), CHL (Chile), COL (Colémbia), CZE
(Republica Tcheca), EST (Estonia), FIN (Finlandia), DEU (Alemanha), GRC (Grécia), HUN (Hungria), ISL
(Islandia), IRL (Irlanda), ITA (Itdlia), JPN (Japao), KOR (Coreia do Sul), LVA (Letonia), LTU (Lituania), LUX
(Luxemburgo), MEX (México), NZL (Nova Zelandia), NOR (Noruega), PRT (Portugal), SVK (Eslovaquia), SVN
(Eslovénia), ESP (Espanha), CHE (Sui¢a), TUR (Turquia), GBR (Reino Unido), USA (Estados Unidos), CRI
(Costa Rica).
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4.3 Resultados no pilar 3
No pilar 3, o Brasil estd acima da média da OCDE em dois dos sete subpilares. Apesar do bom
avanco apos a Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos (Lei 14.133/2021), as notas do
Brasil ainda estdo muito baixas em relacoes contratuais balanceadas, selecdo do licitante, e
capacitagdo dos compradores publicos. Nesse ultimo, entretanto, a nota média da OCDE

também ¢é bem baixa.

FIGURA 9
Notas do Brasil e da OCDE no pilar de aquisicdo publica eficiente e efetiva
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Fonte: OCDE (2021b) e enquete OCDE/BID para o Brasil. Elaborac¢ao do autor.

Na comparag¢do entre paises, observa-se a substancial melhora da nota do Brasil, ainda
que a posi¢ao no ranking tenha melhorado pouco. A implementagdo da nova lei de licitagdes e
contratagdes publicas trouxe grande avango, mas como ainda esta em implementagdo, nao foi
possivel galgar uma melhor posi¢ao no ranking. Nas primeiras posigoes desse pilar estao
Coreia do Sul (KOR), Canada (CAN), Australia (AUS) e Reino Unido (GBR). Nas ultimas
posicdes estdo Estados Unidos (USA) e Republica Tcheca (CZE), que aparentemente sequer
responderam o questionario completamente. E razoavel supor que as praticas de compras
publicas para infraestrutura sejam semelhantes as praticas gerais de compras publicas dos

paises (assunto abordado no capitulo 2).
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FIGURA 10
Resultados por pais no pilar aquisicao publica eficiente e efetiva
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Fonte: OCDE (2021b) e enquete OCDE/BID para o Brasil. Elaborac¢ao do autor.

5 RESULTADOS E RECOMENDACOES
As recomendagdes de governanca da infraestrutura da OCDE, na busca por se produzir
investimentos em infraestrutura de qualidade, apesar de robustas, sao um esfor¢co ainda
relativamente recente dentro da organizagdo. O sistema de avaliacao da implementagao das
praticas recomendadas, o OECD Infrastructure Toolkit, ¢ ainda mais recente. Dos dez pilares
recomendados, apenas trés possuem indicadores, com apenas uma rodada de avalia¢do tendo
sido realizada, em 2020/2021.

Os esforgos recentes ja indicam uma melhora da nota e da posi¢do do Brasil em
comparagdo aos paises membros da OCDE. Porém, dado o lapso temporal entre a tomada de
decisdo em iniciar projetos de infraestrutura e o efetivo inicio da prestagdo dos servigos de
infraestrutura, os ganhos advindos dessas melhorias ainda estao por vir. Adicionalmente, como
foi proposto que o processo de adogdo seja paulatino, iniciando-se pelas fases iniciais de
planejamento, havendo capacitacao dos servidores antes de se implantarem regulamentagoes
mais impositivas dessas praticas, ainda ha muito trabalho a se fazer na melhoria da governanga

de infraestrutura no Brasil.
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De qualquer forma, os avangos ja demonstram o alinhamento do Brasil as praticas
recomendadas pela OCDE. A seguir, h4 alguns pontos especificos a serem explorados pelos

negociadores brasileiros sobre o tema governanga da infraestrutura:

e O Brasil apresenta notas proximas as da média da OCDE nos trés pilares ja avaliados,
estando inclusive acima da média no primeiro pilar, o de long-term strategic vision for
infrastructure;

e Esseresultado ¢ fruto da adogao efetiva das praticas recomendadas, cujo processo ainda
estd em implementacdo e segue a propria sequéncia dos pilares propostos —
planejamento de longo prazo, processo orcamentario € processo de aquisicdo e
contratacao;

e Os subpilares em que o Brasil apresenta notas ainda baixas s3o aqueles cuja adogao das
boas praticas esta prevista para ser feita mais a frente, ou que ainda estdo em processo
de capacitagao dos servidores — como alinhamento do orgamento aos planos de
infraestrutura, avaliacdo independente dos projetos, capacitacdo da equipe de compras
publicas, selecdo de fornecedores baseados no custo total do ciclo de vida, e relagdes
contratuais balanceadas;

o Além disso, a nota média da OCDE também ¢ baixa na maioria dos subpilares em que
a nota do Brasil esta baixa — em especial em alinhamento do or¢amento aos planos de

infraestrutura, gerenciamento de riscos, e capacitagdo da equipe de compras publicas.

De qualquer forma, dada a robustez das recomendag¢des, baseadas em longa experiéncia
de avalia¢dao de desempenho de projetos de infraestrutura em varios paises, € em razao do alto
impacto que uma infraestrutura de qualidade traz ao desempenho econdmico, social e
ambiental dos paises, ¢ esperado que essas avaliagdes continuem e avancem nos demais pilares
propostos. Nesse ponto, mesmo que o Brasil ndo ingresse na OCDE, a ado¢do das praticas
recomendadas deve ser perseguida. A seguir, ha alguns pontos especificos a serem explorados

pelos gestores de infraestrutura no Brasil:

e A implementacdo das boas praticas de governanga apenas se iniciou, sendo necessario
manter o esfor¢o de implementacao;
e A estratégia de implementacdo, comegando pelos planos e estruturacdo dos projetos,

visa evitar revisdes e potenciais atrasos nos projetos ja em implementagdo, mas também
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ataca um dos problemas recorrentemente apontados na execucgao dos investimentos: o
de imprevistos que poderiam ter sido facilmente identificados na fase de planejamento;

e Apenas apoOs a capacitacdo dos servidores e o dominio das técnicas de avaliacdo e
estruturagao de projetos, os normativos or¢gamentarios devem ser alterados para exigir
essas avaliagoes, inclusive com pareceres independentes da qualidade dos projetos;

e Como recomendado pela OCDE, a decisdo entre prover cada projeto de infraestrutura
via orcamento publico ou parceiro privado deve se basear mais no retorno
socioecondomico que cada alternativa traz do que na disponibilidade fiscal;

e Prover infraestrutura, € seus servigos, via concessoes € parcerias publico-privadas nao
¢ garantia de sucesso, devendo-se melhorar a gestao e alocacdo de riscos, os incentivos
contratuais, € o processo de sele¢do dos fornecedores, conforme destacado nas

recomendacdes da OCDE.

Em resumo, ainda que o Brasil apresente fragilidades em alguns dos subpilares, suas
praticas de governanga de infraestrutura estao evoluindo na dire¢do das recomendacdes do G20
e da OCDE. Dado o longo ciclo de vida dos ativos de infraestrutura, tais recomendagdes
contribuem para um comprometimento do Estado com a provisdo de infraestrutura de
qualidade para a sociedade, de forma resiliente as oscilagdes politicas que regularmente
ocorrem em paises democraticos. Manter o esfor¢o de adocao dessas boas praticas contribuira
para o processo de acessao do Brasil a OCDE, mas principalmente ajudara a prover melhores
servicos de infraestrutura aos cidadaos brasileiros, objetivo final das recomendagdes do G20 e

da OCDE.
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CAPITULO 6

COMO AVALIAR INICIATIVAS DE GOVERNO DIGITAL?
OS INDICADORES DA OCDE

Sarah Marinho !

1 E-GOVERNO COMO UMA PROMESSA E SEUS PERCALCOS
O debate sobre governo digital, inicialmente difundido sob a designacdo e-governo (e-
government), ganhou for¢a na virada para o século XXI como um desdobramento do debate
mais geral sobre a transformacao digital da economia que a expansdo da Internet prometia gerar
(FANG, 2002; SILCOCK, 2001). Assim como o conceito de e-comércio (e-commerce)
prometia revolucionar modelos de negbcios e reorganizar o papel de grandes atores no
mercado, o conceito de e-governo estava alinhado com outros debates sobre a otimizagao dos
servigos publicos em curso nos anos 1990, especialmente na abordagem da Nova Gestdo
Publica (New Public Management) (PANAGIOTOPOULOS; KLIEVINK; CORDELLA,
2019). Portanto, ja existia no campo da administracdo publica uma demanda para a
profissionalizacdo dos governos e aperfeicoamento das suas fungdes, pela qual os processos
internos se tornariam cada vez mais coesos e eficientes e a entrega de servigos visaria facilitar
a vida dos usuarios. Além do beneficio para o provimento de servigos publicos, as ferramentas
de governo digital também deveriam servir para ampliar os mecanismos de legitimidade das
decisdes governamentais, com a facilitagdo da participacao publica na formulagao de politica
(PARDO, 2000; SILCOCK, 2001).

Assim, especialistas em governo e administracdo publica viram amplo potencial
transformador nas iniciativas de governo digital, que esperava-se vir em fases (LAYNE; LEE,
2001). No inicio dos anos 2000, varios paises, espalhados entre economias de mercado
consolidadas e em desenvolvimento, ja contavam com ao menos um ou varios websites para
estabelecer um canal de comunicagdo unilateral com usudrios de servigos governamentais
(FANG, 2002). Iniciativas estaduais nos Estados Unidos, assim como projetos nacionais no

Reino Unido, na Australia e em Singapura largaram a frente no investimento em ferramentas

! Doutora em direito comercial pela Universidade de Sdo Paulo (2021), mestre (LL.M) em pesquisa juridica
avangada pela Wisconsin Law School (2020) e em direito e desenvolvimento pela FGV Direito SP (2015), sendo
bacharel em direito pela Universidade Federal do Ceara (2012). Atua como consultora independente, ¢ professora
de Direito dos Negodcios da FGV Direito SP desde 2021 e coordenadora de projetos no FGV Cidades a partir de
2023.
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de governo digital que incluiam (além de websites com informagdes) ferramentas digitais
capazes de: processar transacdes (como o pagamento de multas, impostos e taxas), integrar
servigos publicos e privados em portais unicos para os cidadaos e empresas (como plataformas
para gerenciamento de servigos bancarios, solicitagdo de registros e emissao de documentos),
facilitar o envio de reclamacdes e a participagdo em processos de consulta publica, e mesmo a
viabilizagdo de eleigdes para cargos publicos pelo voto digital (PARDO, 2000; SILCOCK,
2001).

Com o tempo, era esperada uma reorganizacdo interna dos departamentos
governamentais em torno do processo digital de fornecer servigos e tomar decisdes (FANG,
2002; LAYNE; LEE, 2001; PARDO, 2000; SILCOCK, 2001). Com isso, de um lado, a
administracdo publica passaria a enfatizar o foco na satisfagdo do usuério. De outro, a
governanga publica deveria mudar para absorver as novas capacidades oferecidas pela
digitalizagdo, seja em termos de ampliar a participacdo publica, seja na ampliacdo da
capacidade de formular politicas publicas baseadas em dados.

Apesar de todo o potencial depositado, os resultados observados no longo prazo
apontam para um excesso de énfase no potencial do governo digital de facilitar e ampliar o
relacionamento dos governos com atores externos na sociedade. Apesar do ceticismo inicial
sobre o assunto, estudos seminais apontaram que a confianga dos cidaddos no governo tendia
a aumentar onde o governo digital era mais desenvolvido (TOLBERT; MOSSBERGER, 2006).
Além disso, o interesse académico tem se concentrado cada vez mais nas diversas aberturas
proporcionadas pelas iniciativas de governo digital para o engajamento da sociedade civil,
especialmente em torno das nog¢des de “digital by default” (algo como “digital por definicao”
em portugués) e “governo aberto” (JANOWSKI, 2015). O principio digital by default implica
a digitalizacdo de servicos de forma facil e intuitiva, de forma a ndo excluir cidaddos com
pouco letramento digital e mitigar possiveis desigualdades que a falta de acesso a Internet por
uma parcela da populacao possa proporcionar. Ja o principio de governo aberto visa ampliar as
iniciativas e a efetividade da transparéncia, guardando relagdo proxima com o potencial de
aumentar a confianga no governo com a digitalizagcdo. Este ultimo principio também inclui
iniciativas de abertura de dados para a produgdo de “conhecimento aberto” com aplicacdo
econOmica, especialmente para resolver problemas associados a servigos e politicas publicas.

No balanco, estudos da area sugerem que a digitalizacdo do governo tem proporcionado
ganhos na colaboracdo entre governo e sociedade. Contudo, a literatura de governo e

administracdo publica também aponta um desenvolvimento aquém do esperado no potencial
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do governo digital de transformar a propria governanga publica internamente. Embora a
transparéncia, a participacao publica e a colaboragdo para a producdo de conhecimento entre
governo e setor privado tenham avangado, os ganhos de eficiéncia na organizagdo do governo
e na capacidade de efetivamente formular politicas com base em evidéncias estdo menos claros
(ERKUT, 2020; JANOWSKI, 2015). O fato ¢ que, passados alguns anos, as fung¢des de governo
ainda nao estavam completamente integradas, mesmo em paises que avancaram muito em
governo digital. E nem mesmo o fluxo de dados processados pelos governos para atender
empresas e cidaddos estava amplamente integrado mundo afora (JANOWSKI, 2015). Além
disso, a obtengdo de servicos de processamento em nuvem e a retengdo de profissionais
especializados em big data ¢ um ponto-chave para destravar uma formulagdo de politica
baseada em evidéncias de forma mais ampla. Existem ainda sérios desafios de mercado para
0s governos se manterem sempre em dia com a tecnologia necessaria para o governo digital
(ERKUT, 2020).

A literatura mais recente tem aceitado a implementac¢ao de iniciativas de governo digital
em quatro estagios, que consistem em: digitalizacdo, transformacdo, engajamento e
contextualizacdo (JANOWSKI, 2015). No primeiro estagio, o governo ¢ capaz de utilizar
ferramentas da Internet para estabelecer comunicagdo unilateral com cidadaos e empresas, €
mesmo fornecer alguns servigos, mas a adocao de ferramentas digitais nao vai longe o
suficiente para transformar processos € a organizagdo dentro do governo. No estdgio de
transformagdo, o uso ampliado de ferramentas de processamento de dados gera mudangas
organizacionais na administracao publica, reorganiza funcdes de departamentos ou modifica
as atribui¢des funcionais de gestores publicos, o que pode incluir processos de integragao
vertical no mesmo 6rgao ou integracao horizontal de fun¢des em orgaos distintos. No ferceiro
estagio, de engajamento, a administracao publica ¢ capaz de processar dados para facilitar seu
relacionamento com a sociedade civil para fins de colaboracdo e comunicacao bilateral, sendo
esperada a geracdo de “valor social”.? Por fim, no quarto estdgio, de contextualiza¢do, ha
integragdo completa das fun¢des de governo com a economia do conhecimento, de forma que
tanto os servicos publicos como a governanga publica estdo tao digitalizados quanto € possivel

dentro das ferramentas digitais disponiveis no mercado.

2 “Valor social” ¢é a traducdo proposta para “public value”, que aparece em estudos académicos como o principal
resultado esperado do engajamento da sociedade civil com o governo por meio de ferramentas digitais
(JANOWSKI, 2015; PANAGIOTOPOULOS; KLIEVINK; CORDELLA, 2019).
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A Figura 1 relaciona cada estagio de implementagao do governo digital com os avancos
esperados na administragao publica, no relacionamento do governo com a sociedade e na

governanga publica.

FIGURA 1
Estagios de implementacio de governo digital

Estagio 1. Comunicacao

Governo Sociedade

Estagio 2. Transformacgao Estagio 4. Estagio 3. Engajamento

Contextualizagao

Fonte: Janowski (2015).

O conhecimento académico sobre governo digital cobre em alguma medida todos esses
estagios e avangos com diferentes metodologias, que incluem estudos de caso qualitativos
(FANG, 2002; PARDO, 2000; SILCOCK, 2001; TWIZEYIMANA; ANDERSSON, 2019),
meta-analises da literatura empirica acumulada (JANOWSKI, 2015; TWIZEYIMANA;
ANDERSSON, 2019), e analises estatisticas que buscam correlacionar indicadores de
digitalizagdo com confianca no governo (TOLBERT; MOSSBERGER, 2006), crescimento
economico, e sustentabilidade (CASTRO; LOPES, 2022). Os estudos académicos
frequentemente contam com entrevistas, surveys e pesquisa documental conduzidos pelos
proprios pesquisadores. Ja os indicadores de governo digital produzidos em organizagdes
internacionais costumam comportar recortes mais especificos de mensura¢do, como explora a

proxima se¢dao. A OCDE, em particular, propde uma mudanga nessa tendéncia no seu esforco
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recente de criar um indice de governo digital que cobre mais amplamente os diferentes estagios

e propositos do governo digital.

2 OS INDICADORES SOBRE GOVERNO DIGITAL EM ORGANIZACOES

INTERNACIONAIS
No ambito internacional, a agenda de governo digital recebeu atencdo especial para
mapeamento e tratamento normativo na Organizac¢ao das Nag¢des Unidas (ONU), na OCDE e
na Unido Europeia. A iniciativa da ONU largou a frente das demais na produgao de indicadores
e comparagao entre paises. Ainda em 2001, em parceria com a American Society for Public
Administration, a ONU produziu um benchmark de iniciativas de governo digital entre todos
0s seus paises membros, que resultou na primeira versao do seu e-Government Index (UNITED
NATIONS; AMERICAN SOCIETY FOR PUBLIC ADMINISTRATION, 2001). Esse ¢ um
indice composto por trés subindices que medem, respectivamente, a presenca online dos
governos para a prestacdo de servicos (Online Service Index — OSI), a infraestrutura de
telecomunicagdes no pais (Technology Infrastructure Index — TII) e o desenvolvimento de
capacidades em recursos humanos (Human Capital Index — HCI).

Com essas trés perspectivas de analise, que compdem o nucleo central dos surveys de
governo digital da ONU até hoje, procura-se correlacionar a oferta de servicos publicos via
Internet com a ampliacdo do acesso a Internet e a criacdo de novas capacidades na forca de
trabalho local. > Como a iniciativa de longo prazo mais consolidada na area, os surveys bianuais
que a ONU passou a conduzir viraram uma ampla base de dados formada pelos resultados do
e-Government Index a cada ano. Essa base de dados hoje conta também com os resultados de
outros surveys e analises sazonais com focos variados entre, por exemplo, a mensuragdo da
participacio publica no governo* e a digitaliza¢io no nivel dos governos municipais.

A Comissao Europeia também conta com iniciativa seminal de mensura¢do que vem
sendo construida desde 2001 (EUROPEAN COMMISSION, 2001) sob os mesmos pilares.
Desde o inicio, o foco na Unido Europeia € compreender e estimular o governo digital centrado
na facilitagdo de servigos publicos. Os quatro pilares de andlise sdo: mensuragdo da

centralidade do usudrio nas ferramentas digitais, transparéncia no processo de acesso a

3 A base de dados da ONU sobre governo digital estd compilada no  website
<https://publicadministration.un.org/egovkb/en-us/>. Acesso em: 13 jun. 2023.

4 Disponivel em: <https://publicadministration.un.org/egovkb/en-us/About/Overview/E-Participation-Index>.
Acesso em: 13 jun. 2023.

5 Disponivel em: <https://publicadministration.un.org/egovkb/en-us/About/E-Government-at-Local-Level/Local-
Online-Service-Index-LOSI>. Acesso em: 13 jun. 2023.
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https://publicadministration.un.org/egovkb/en-us/About/Overview/E-Participation-Index
https://publicadministration.un.org/egovkb/en-us/About/E-Government-at-Local-Level/Local-Online-Service-Index-LOSI
https://publicadministration.un.org/egovkb/en-us/About/E-Government-at-Local-Level/Local-Online-Service-Index-LOSI
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servicos, utilizacdo de identificacdo eletronica para gerar integragdo de dados e
interoperabilidade entre servigos diferentes, e integragdao entre identificagdes eletronicas para
interoperabilidade de servicos de diferentes paises da comunidade (EUROPEAN
COMMISSION, 2022).

As metodologias de levantamento de dados variam bastante entre a ONU e a Comissao
Europeia. O indice da ONU conta com um survey independente realizado pelo seu préprio
Departamento de Assuntos Econdmicos e Sociais, pelo qual se coletam dados sobre servigos
online e dados de fontes secundarias (oriundos de outros departamentos da organizagdo) sobre
infraestrutura de telecomunicacdes e recursos humanos (UNITED NATIONS, 2022). Cada
area que compode o e-Government Index conta com uma quantidade diferente de indicadores,
que sdo normalizados para a obten¢ao de um score por area e um score geral. J& o benchmark
da Unido Europeia conta com uma metodologia mais complexa, que envolve a mobilizagdo de
cidadados para o preenchimento de surveys sobre sua capacidade de acessar servigos publicos,
cujo resultado ¢ submetido aos governos de cada pais para validacao e, apos, tratados para a
obtencdo do percentual de servicos publicos digitalizados em cada &rea mensurada
(EUROPEAN COMISSION, 2020; EUROPEAN COMMISSION, 2022).

A OCDE também procurou se posicionar no tema de governo digital desde o inicio dos
anos 2000, mas de forma inicialmente mais propositiva € menos analitica. Em estudo publicado
em 2003, a OCDE prop6s um conceito de e-governo que inclui um teor mais claro de
governanga publica. Esse conceito de e-governo, como transcrito do original, é: “o uso de
tecnologia da informagao e comunicacao, particularmente no contexto da Internet, como uma
ferramenta para melhorar o governo”. (OECD, 2003, p. 23).

Esse estudo foi capitaneado em colaboragdo com alguns paises membros: Alemanha,
Australia, Canada, Coreia do Sul, Dinamarca, Estados Unidos, Finlandia, Franca, Italia, Japao,
Meéxico, e Paises Baixos. O esforco foi qualitativo, com a coleta de experiéncias de
digitalizagdo em cada um destes paises. As reflexdes durante a elaboragao do estudo resultaram
em principios norteadores que expandiram o foco concentrado na experiéncia do usuario, o que
marca os indicadores tanto da ONU ¢ como da Unidio Europeia.

Como mostra a tabela 1, esses principios refletem a multiplicidade de preocupacdes de

especialistas (apontadas na se¢do anterior) sobre a transformagao pela qual passa o governo no

¢ Deve-se reconhecer que, ao incluir o mapeamento do estagio da infraestrutura de telecomunicagdes de cada pafs,
a ONU também se preocupa em mensurar a propria infraestrutura disponivel para se criar ferramentas de governo
digital. Contudo, a disponibilidade de infraestrutura de telecomunicagdes nio significa que o governo € capaz de
usa-la no seu potencial maximo.



183

sentido de acumular uma infraestrutura digital antes de ser capaz de mudar sua relagdo com a
sociedade. Os principios refletem também as transformagdes esperadas na governanga publica

em estagios mais avancados de governo digital.

TABELA 1
Primeiras orientacdes da OCDE para a implementacio de governo digital
Foco Dimenséao politica Quadro Foco no usuario | Responsabilidade
regulatorio
1. Lideranga e 3. Consolidagado 5. Acesso 9. Usar ferramentas
comprometimento | de servigos entre | facilitado para digitais para ampliar
de todas as esferas | diferentes servicos online. a transparéncia.
governamentais. agéncias.
6. Opgoes 10. Realizar
2. Integragdo entre | 4. Centralizacao diversas para avaliag¢do de impacto
departamentos. das necessidades | diferentes perfis do uso de
de gastos com de usuario. ferramentas digitais.
Principios TIC para o
governo digital
integrado. 7. Ferramentas
digitais para
participagdo
publica.
8. Alto padrao de
privacidade.

Fonte: OECD (2003).

Em 2014, os principios norteadores evoluiram na forma de uma normativa
[C(2014)88], com recomendacdes do conselho da OCDE sobre estratégias de governo digital.
Antes de descrever cada recomendagdo, a normativa promove uma delimitagdo conceitual,
separando os significados de e-governo, governo digital, tecnologias digitais e valor social. O
conceito de e-governo continuou como acima transcrito, enquanto o conceito de governo digital
ficou definido como a infraestrutura tecnologica criada para viabilizar um ecossistema digital
em que atores, que podem ser publicos e privados, colaboram para a tomada de decisao.

Ja& o conceito de tecnologias digitais aparece como o apanhado de instrumentos de
tecnologia da informagao e comunicacao (TIC) que precisam ser desenvolvidos para viabilizar

a governanga publica digital. Por fim, como na literatura académica, a OCDE definiu


https://www.oecd.org/gov/digital-government/recommendation-on-digital-government-strategies.htm#:%7E:text=Creating%20a%20data%2Ddriven%20culture,digital%20security%20and%20privacy%20issues.

184

amplamente valor social como qualquer externalidade social positiva que as estratégias de

governo digital possam trazer, especialmente diante da experiéncia dos usuarios. A tabela 2

identifica cada recomendacao.

TABELA 2

Recomendacdes da OCDE sobre governo digital consolidadas em 2014

Foco

Transparéncia e

Governanga e

Capacidades para

3. Criagdo de uma
“cultura orientada por
dados” (data-driven
culture) na
administrag¢ao
publica.

4. Gestdo de dados
pessoais a partir dos
melhores padroes de
privacidade
disponiveis.

7. Definigdo clara de
competéncias na
governanga publica
criada para o governo
digital.

8. Cooperagao
internacional com outros
governos em prol dos
usuarios.

engajamento coordenacio implementacio
1. Abertura de dados, | 5. Definicdo de 9. Criacdo de modelos de
processos € servigos liderangas ¢ negocios claros para
digitais com a comprometimento geracdo de valor com
promogao de inclusdo | politico nas diferentes dados.
digital. esferas governamentais.
10. Definicao de
2. Ampliagdo da 6. Uso coerente de capacidades
participacao publica ferramentas digitais e institucionais para
na formulagdo de dados em politicas gerenciamento de riscos
politica e na avaliagdo | publicas por meio de e integridade.
de servigos. entidade coordenadora.
Recomendacdes 11. Desenvolvimento de

capacidades especiais
para compras publicas
em governo digital para
acesso a tecnologias de
ponta.

12. Definicao e revisao
dos quadros regulatorios
que norteiam as
estratégias digitais.

Fonte: OECD (2014); OECD (2020b).

No recorte tematico de transparéncia e engajamento, a OCDE acabou por elaborar outra
normativa em 2017 para cobrir exclusivamente o tema governo aberto. Trata-se das
recomendagdes do conselho da OCDE em governo aberto [OECD-LEGAL-0438], que se
concentram mais especificamente em como ferramentas digitais podem ajudar a promover mais
transparéncia, integridade, responsabilidade e participagdo publica. Essa normativa se encontra

em vigor e gerou esforgos analiticos especificos sobre governo aberto.


https://legalinstruments.oecd.org/en/instruments/OECD-LEGAL-0438
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Ao contrario das demais organizagdes internacionais, que buscaram definir padrdes
normativos (no caso da Unido Europeia) e promover analises em governo digital com a mesma
metodologia amadurecida ao longo de anos (no caso tanto da Unido Europeia como da ONU),
a OCDE comecou a publicar indicadores de governo aberto apenas em 2013. Além disso, tais
indicadores s6 tomaram uma forma mais consolidada e consistente em 2016. E, agora, tanto no
recorte de governo aberto como na vertente de governo digital mais amplamente, a OCDE deve
publicar novos indices no final de 2023. Estes refletirdo recalibragdes de uma metodologia
piloto para governo digital publicada em 2020 e o levantamento de dados em novos surveys.
Os indicadores relacionados aos dois conjuntos de abordagem, governo aberto e governo

digital, sao explorados em mais detalhe na proxima secao.

3 FOCO DA MENSURACAO NOS INDICADORES ATUAIS DA OCDE
Governo digital e governo aberto se confundem e se dissociam no fluxo de criacdo de
indicadores da OCDE. O recorte de governo aberto evoluiu antes, com o debate dos elementos
empiricos que deveriam informar analises na area, publicado em texto para discussdo de 2013
(UBALDI, 2013). A versio piloto do Indice OURdata (open, useful, reusable government data,
ou em portugués “dados governamentais abertos, tteis e reutilizaveis”) foi publicada em 2015.
Esse indice ¢ composto por indicadores de transparéncia, acessibilidade e integracdo de dados
para facilitar o acesso de cidaddos e empresas a servigos publicos, e foi tratado inicialmente
como o indice que a 4rea de governanga publica utilizaria para mensurar a situagao dos paises-
membros na area de governo digital (OECD, 2015). Contudo, a partir de 2017, as areas de
governo aberto e governo digital comecaram a se dissociar novamente nas analises de
governanga publica compiladas pela OCDE (OECD, 2017, 2019), at¢ que, no relatério
Government at a Glance 2021, o uso do Indice OURdata foi descontinuado e substituido pelo
Digital Government Index (DGI) (OECD, 2021), o qual ainda é objeto de uma metodologia
piloto.

O relatorio Government at a Glance 2023 explora de forma qualitativa alguns dados do
Survey on Digital Government 2.0 para avaliar parcialmente a area de governo digital, bem
como dados de outro survey, designado Survey on Open Government Data 5.0, para avaliar
parcialmente a area de governo aberto (OCDE, 2023). A OCDE indica no relatério que o survey
sobre governo digital pode ainda vir a incluir novos dados, possivelmente de paises adicionais,
enquanto o survey sobre governo aberto foi conduzido entre maio e junho de 2022. O Brasil

respondeu ambos os surveys.
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3.1. Governo aberto
O Indice OURdata teve sua metodologia consolidada publicada em 2018, com dados de survey
realizado com paises da OCDE em 2017 (LAFORTUNE; UBALDI, 2018). Trata-se de indice

composto por nove indicadores em trés areas diferentes, indicadas na tabela 3.

TABELA 3
Indicadores do Indice OURdata (OURdata Index)
Transparéncia Acessibilidade Capacidades
Pilares (data availability) (data accessibility) governamentais de
reuso
e Transparéncia de Acesso irrestrito na Promocgao de
dados e processos ¢ politica de dados iniciativas e parcerias
servicos digitais por abertos para uso de dados
Indicadores regra Engajamento da Programas de
e Engajamento da sociedade civil na letramento digital
sociedade civil na validacdo de dados Monitoramento de
coleta Implementacdo impacto
e Implementagdo

Fonte: Lafortune e Ubaldi (2018).

Um novo survey para o Indice OURdata foi conduzido em 2019, dessa vez envolvendo,
de um lado, os paises membros da OCDE (OECD, 2019; PEREZ; EMILSSON; UBALDI,
2020) e, de outro, os paises da América Latina e Caribe (OECD; IDB, 2020). Embora o Brasil
ndo tenha sido consultado no survey geral, seus scores no survey da América Latina e Caribe
o colocam sempre proximo a média dos paises da OCDE, ligeiramente abaixo nos indicadores
de reuso de dados, e ligeiramente acima nos indicadores de transparéncia e acessibilidade. O
grafico 1 resume o posicionamento do Brasil no ultimo Indice OURdata calculado pela OCDE,
conforme dados extraidos da base OECD Stat.” Embora o Brasil aparega apenas nos dados da
América Latina e Caribe e o conteido do survey conduzido ndo tenha sido localizado, os
documentos consultados indicam que a mesma metodologia foi usada para calcular o indice

dos paises da OCDE e da América Latina e Caribe.

7 Disponivel em: <https:/stats.oecd.org/>. Acesso em: 13 jun. 2023.
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GRAFICO 1
Indice OURdata (OURdata Index) — América Latina e Caribe
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Fonte: OCDE (2019).

Um policy paper publicado em 2020 trata o Indice OURdata Index como a forma de
mensurar o campo de governo digital em geral (PEREZ; EMILSSON; UBALDI, 2020). Ja no
relatorio Government at a Glance 2023 ficou claro que governo aberto € um topico de um tema
mais amplo, que ¢ governo digital, mas que vai ser objeto de um indice separado (OECD,
2023). Dos dados abordados sobre governo aberto, o relatdrio de 2023 exibe os paises que
possuem uma politica de dados abertos no nivel nacional, o que o Brasil respondeu

positivamente, assim como 30 outros paises. Contudo, ao mesmo tempo que 34 dos 36 paises
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consultados no survey de governo aberto de 2023 indicaram que t€ém planos para criar bases de
dados especificas para lidar com a mudanga climatica, o Brasil respondeu, ao lado de Israel,
que ndo tinha planos nesse sentido. Brasil e Israel, assim, foram os Unicos dois paises
consultados no survey que ndo pretendiam no futuro lidar com a mudanga climéatica nas suas
politicas de dados abertos naquele momento. Contudo, a resposta em relagdo ao Brasil esta
desatualizada. A estratégia de governo digital brasileira inclui desde 2022 os Objetivos de
Desenvolvimento Sustentével da Agenda 2030.% Ao lado disso, o Portal de Dados Abertos do
Governo Federal ja disponibiliza bases de dados sobre meio ambiente,’ algumas abordando
especificamente a mudanga climética, assim como o IBGE produz nao apenas bases de dados,
mas indicadores para avaliar a mudanca climatica no Brasil.!® Esses foram os tnicos dois
assuntos de governo aberto adiantados no relatorio Government at a Glance 2023.

Na sua versdo de 2021, o relatorio Government at a Glance havia contado com um
capitulo especifico para a area de governo aberto, diferente do capitulo sobre governo digital,
que introduziu o DGI (OECD, 2021). Contudo, ao invés de explorar dados de um novo survey
conduzido em 2021 para apurar os avangos conforme o indice OURdata, este capitulo explorou

diferentes indicadores de forma descritiva e qualitativa para abordar:

e Iniciativas governamentais de alfabetizagdo digital;
e Participagdo publica por meio de portais governamentais online; e

e Implementacdo de leis de acesso a informacao.

O Brasil respondeu a este ultimo survey como pais em acessao e “gabaritou” o survey,
ao menos no recorte explorado no relatdrio Government at a Glance 2021. Em alfabetiza¢ao
digital, o Brasil respondeu ter programas de orientagcdo e treinamento para funcionarios
publicos lidarem com diferentes questdes de governo aberto, como exercicio de direitos civis
pelos cidadaos, privacidade, uso de redes sociais, transparéncia voluntaria e compras publicas
envolvendo governo digital. Além disso, o Brasil indicou ser capaz de conduzir consultas
publicas online por meio dos portais governamentais disponiveis em todos os niveis da
federacdo. Por fim, o Brasil recebeu destaque especialmente no campo da implementagao de

leis de acesso a informagdo. A OCDE reconheceu a relevancia do programa Time Brasil,

8 Disponivel em: <https://www.gov.br/governodigital/pt-br/objetivos-de-desenvolvimento-sustentavel-ods>.

Acesso em: 18 jul. 2023.
° Disponivel em: <https://dados.gov.br/dados/conjuntos-dados>. Acesso em: 18 jul. 2023.
19 Disponivel em: <https://odsbrasil.gov.br/objetivo/objetivo?n=13>. Acesso em: 18 jul. 2023.
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conduzido pela Controladoria Geral da Unido para aperfeicoar iniciativas de integridade e

transparéncia nos estados e municipios. '

3.2. Governo digital
O desenvolvimento das analises na chave governo aberto sdo coerentes com varios dos pilares
e propodsitos em torno do assunto governo digital. Contudo o Indice OURdata realmente nio
trazia grandes avangos em relacdo a metodologia de outras organizagdes, como a ONU e a
Unido Europeia, criticadas pela propria OCDE por ndo conseguirem captar propriamente como
as ferramentas digitais operam para transformar a organiza¢ao da administracdo publica
(UBALDI, 2020). Para avangar nas analises que apuram a transparéncia ¢ a centralidade do
usuario, a OCDE propde com o DGI uma forma mais completa de mensuragdo, a partir de seis

indicadores nas seguintes esferas (UBALDI; GONZALEZ-ZAPATA; BARBIERI, 2020):

e Digital por definicao (digital by design);

e Setor publico baseado em dados (data-driven public sector);
e Governo como uma plataforma (government as a platform);
e Aberto como regra (open by default);

e Orientado para o usudrio (user-driven); e

e Proatividade (proactiveness).

Para salientar que os indicadores se situam em diferentes dimensdes de analise sobre a
governanga publica, os quatro primeiros indicadores sdo considerados fundacionais (digital por
definicdo, setor publico baseado em dados, governo como uma plataforma, e aberto como
regra) e os dois ultimos sdo considerados transformadores (orientado para o usuario e
proatividade). O indicador digital por defini¢cdo se refere a estratégia e capacidade efetiva dos
governos de transformarem todas as suas funcdes em torno da digitalizacdo. J4 o indicador
setor publico baseado em dados busca mensurar a capacidade de o governo gerar valor social
e facilitar servigos pelo reuso de dados, incorporando assim um dos pilares do indice OURdata.

O indicador governo como uma plataforma busca mensurar como 0s governos
conseguem se manter em dia com as solugdes de TIC necessarias e promover capacitacao entre

gestores publicos, assim como alfabetizacao digital para o acesso a dados e servicos online. O

' Mais informagdes sobre o programa Time Brasil disponiveis em: <https://www.gov.br/cgu/pt-br/governo-
aberto/time-brasil>. Acesso em: 13 jun. 2023.
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indicador aberto como regra procura mensurar o nivel de transparéncia do governo, apurando
se todos os dados governamentais sao por regra abertos e de facil acesso, a ndo ser que exista
uma boa razao legal ou ética para o contrario. O indicador orientado para o usudrio, por sua
vez, apura a capacidade do governo de adaptar a politica de dados abertos e o uso de dados
para melhorar a experiéncia e a vida dos usuarios de servigos publicos. Por fim, o indicador de
proatividade mede a capacidade de o governo antecipar mudangas necessarias na estratégia de
governo digital para atender melhor os usuarios.

Na tabela 4, os indicadores aparecem associados ao nimero de perguntas que tratam
de cada um. Esses indicadores sdo tratados a partir dos mesmos quatro parametros de analise,

conforme ilustra a tabela (UBALDI, 2020).

TABELA 4
Indicadores do DGI como organizados no Survey de Governo Digital 1.0
Perguntas no survey 1.0 por parametro de analise
Indicador ~ .
Estratégia Ferramentas Implelz)lentaga Momt(;rarnent
Digital por defini¢do 6 45 12 11
Setor publico baseado em 3 20 ] )
dados
Governo como uma 5 12 ] )
plataforma
Aberto como regra 1 7 9 5
Orientado para o usuario 11 6 11 5
Proatividade 7 3 10 1

Fonte: Ubaldi (2020).

As respostas dos paises resultaram em scores de 0 a 1 por indicador, sendo 1 a melhor
nota (UBALDI, 2020). O Brasil respondeu ao Survey 1.0 e, como mostra o Grafico 2, pontuou
proximo a média dos paises da OCDE em todos os indicadores (os Graficos 3 e 4, na proxima
se¢do, exploram melhor a pontuacao do Brasil por area). Como as respostas ao Survey 1.0 ndo
estao disponiveis nas bases de dados da OCDE, nao foi possivel explorar em maiores detalhes

como o Brasil chegou a estes resultados por indicador. 2

12 Ndo estdo disponiveis nem mesmo as perguntas do survey realizado. Um questionario com 103 perguntas sobre
governo digital encontrado no repositério documental da OCDE se refere a survey realizado em 2014, que ndo
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GRAFICO 2
Digital Government Index
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Fonte: OECD (2020).

Como no Indice OURdata, os scores por pais do DGI estdo disponiveis no OECD Stat.
Uma observagao relevante ¢ a falta de participacdo de alguns paises no survey: Australia,
Eslovaquia, Estados Unidos, Hungria, México, Poldnia, Sui¢a e Turquia. Enquanto a Australia
e os Estados Unidos sdo conhecidos pioneiros no campo do governo digital na literatura

especializada, o México estava ranqueado acima do Brasil no Indice OURdata, possuindo o

resultou em indice e que 0 Brasil nao respondeu. Disponivel em:
<https://qdd.oecd.org/subject.aspx?Subject=6C3F11AF-875E-4469-9COE-AF93EE384796>. Acesso em: 13 jun.
2023.



192

segundo melhor score da América Latina e Caribe. Assim, o DGI resultante do Survey 1.0
deixa de fora paises relevantes na comparacao. O Survey 2.0 sobre governo digital ndo inclui
dados da Alemanha, Costa Rica, Eslovaquia, Estados Unidos, Grécia, Hungria, Paises Baixos
e Suica, mas continuava aberto para inclusdo de novos dados quando o relatério Government
at a Glance 2023 foi fechado. A entrada de alguns outros desses paises na comparacgao, €
importante reconhecer, pode piorar o ranking do Brasil na area diante da média da OCDE.

Os achados do Survey 2.0 adiantados na publicagdo recente do Government at a Glance
apontam para o atendimento parcial do Brasil aos itens destacados. O pais estd entre os 96%
de paises respondentes que possuem uma estratégia de governo digital em curso, sendo também
um dos 97% de respondentes com um 6rgdo formal para coordenar a estratégia. Todos os paises
que responderam o survey até o momento indicaram ter alguma institui¢ao local para liderar o
processo de governo digital. Ao lado disso, o Brasil estd entre os 40% de paises respondentes
que nao consultam atores externos para avaliar o andamento da estratégia local de governo
digital.

O tema inteligéncia artificial apareceu no relatdrio Government at a Glance 2023 com
um destaque ndo observado em fontes anteriores da OCDE sobre governo digital. No tema, o
Brasil esta entre os 97% de respondentes que afirmaram ter um plano nacional para lidar com
o uso da inteligéncia artificial. Além disso, o Brasil estd entre os 53% de paises que
responderam ter mecanismos formais para prevenir conflitos éticos no uso de inteligéncia
artificial, o que de fato estd contemplado na Estratégia Brasileira de Inteligéncia Artificial, *
criada em 2021. Esta reflete, entre outros compromissos internacionais, a adesdo do Brasil a
Recomendag¢ao do Conselho da OCDE sobre Inteligéncia Artifical [OECD/Legal/0449],
adotada em 2019. O relatorio Government at a Glance 2023, contudo, ndo detalha o que seria
esse tipo de mecanismo, fazendo uma referéncia mais genérica 8 Recomendagao do Conselho
sobre o tema. Por fim, o Brasil esta entre os 84% de respondentes que afirmaram utilizar
ferramentas de inteligéncia artificial no governo, o que no Brasil, conforme a resposta dada,
ocorre em processos internos € na prestacao de servigos publicos. O Brasil possui atualmente
um projeto de lei em debate no legislativo nacional para funcionar como marco regulatorio da

inteligéncia artificial no pais. '*

3 Disponivel em:  <https://www.gov.br/mcti/pt-br/acompanhe-o-mcti/transformacaodigital/inteligencia-

artificial>. Acesso em: 19 jul. 2023.

4 Projeto de Lei n° 23382023, com a numeragio de trAmite no Senado. Disponivel em:
<https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-

/materia/157233? gl=1*1yks333* ga*NjMxOTUzMTYxXLjE20DkzNjgd4Mjl.* ga CW3ZH25XMK*MTY40
TM20DgyMS4xLjEuMTY40TM20TYyNC4wLjAuMA..>. Acesso em: 14 jul. 2023.


https://legalinstruments.oecd.org/en/instruments/oecd-legal-0449
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4 SITUACAO DO BRASIL
Apesar de ndo ser diretamente um indicador da OCDE sobre governo digital, a avaliacdo da
OCDE no relatorio Digital Government Review of Brazil (OECD, 2018) destaca de inicio a
necessidade de o Brasil avancar no acesso da populacao a Internet. Tal publicagdo resultou de
analise realizada pela diretoria de governanca publica da OCDE sobre governo digital no Brasil
a pedido do proprio governo brasileiro. A missdo da OCDE em Brasilia ocorreu em maio de
2017 e mobilizou equipes da Escola Nacional de Administragdo Publica (ENAP), do Ministério
do Planejamento, Desenvolvimento e Gestao, da Casa Civil da Presidéncia da Republica, e do
Ministério da Ciéncia, Tecnologia, Comunicacdes € Inovagdes.

A diretoria de governanga publica reconheceu que o Brasil superava os pares da
América Latina na drea e que a economia digital, assim como o acesso a Internet, crescia mais
que o esperado relativamente ao crescimento do PIB a cada ano no pais desde 2010. Contudo,
conforme dados da Unido Internacional de Telecomunicagdes (UIT), na média dos paises da
OCDE, aproximadamente 89% da popula¢do tinha acesso a Internet em 2015, percentual que
no Brasil, no mesmo ano, chegava a 58,3%. Destaca-se que, em 2021, tltimo ano de apuracao
do dado disponivel na mesma base, o percentual de acesso a Internet no Brasil havia subido
para 80,7% da populacado, frente 4 média de 89,6% da populagao nos paises da OCDE. Assim,
o hiato existente em 2015 havia caido caiu pela metade passados seis anos. !°

Em relagdo aos indicadores de governo digital propriamente ditos, a OCDE reconhece
no Brasil um esfor¢o de longo prazo no sentido de alcangar estagios avancados de governo
digital. A figura 2 mostra as iniciativas que a diretoria de governanga publica identificou como
relevantes no Brasil entre 2000 e 2018, com um esfor¢o de atualiza¢do das medidas que foram

aperfeigoadas e a inclusio de medidas criadas até 2022. 16

FIGURA 2
Linha do tempo da estratégia de governo digital do Brasil

15 Os dados da ITU na area sdo coletados junto a autoridades locais de cada pais. Os dados do Brasil foram
informados pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE). Em relagdo aos paises da OCDE o
percentual de acesso a Internet no Brasil € maior que o da Colémbia (73,0%), da Grécia (78,5%), da Italia (74,9%)
e do México (75,6%) Disponivel em: <https://www.itu.int/en/ITU-D/Statistics/Pages/stat/default.aspx>. Acesso
em: 13 jun. 2023.

16 Houve o esforgo de confirmar medidas exatamente no Portal de Governo Digital do Brasil e a publicagdo de
uma linha do tempo ajudou no processo. Disponivel em: <https://www.gov.br/governodigital/pt-br/estrategia-de-
governanca-digital/do-eletronico-ao-digital>. Acesso em: 13 jun. 2023.
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Estratégia de Governo Digital

Atualizada até 2026 pelo Ministério da Ciéncia,
Tecnologia e Inovagao, incluindo a Agenda 2030

Carteira de Identidade Nacional

Lei Geral de Protegao de Dados Instituida visando integrar servigos federais e
Entra em vigor estaduais
Cidaddos podem usar a ferramenta Assinatura GovTechs
Eletronica para transagoes digitais no portal Gov.br Programa para contratagdo simplificada de soluges
de TIC

Estratégia de Governo Digital

Estabelece novas metas para o periodo de Mapa de Governo Digital

2020-2022 Organiza indicadores de governo digital
CISC Gov.br
Ferramenta de seguranca cibernética desenvolvida em
2021 parceria com o BID
2020 l 2022
Startup Gov
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simplificagd@o de servigos publicos
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Sistema digital de gestao de pessoas para servidores
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Concentra principios e estratégias de longo prazo com
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Programa de Seguranga da Informagao e Privacidade

Criado para atender o padrao de privacidade aprovado no
governo federal

Fonte: OCDE, Brasil.

4.1. Brasil comparado aos paises da OCDE
O Brasil teve um desempenho médio na versao piloto do DGI, como mostram os graficos 3 e
4. O primeiro grafico mostra a dispersdo das notas do Brasil identificando o score por
indicador. O segundo grafico mostra a colocagdo do Brasil por indicador em comparag@o aos

29 paises da OCDE que participaram do survey.
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GRAFICO 3
Indicadores DGI — Scores Brasil
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Fonte: OECD (2020).
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GRAFICO 4
Indicadores DGI — Ranking Brasil
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Fonte: OECD (2020).

Em termos absolutos, a melhor nota do Brasil esta no indicador aberto por regra, que
mede principalmente iniciativas de transparéncia. De forma complementar, na comparagdo do
Brasil com os paises da OCDE, a melhor coloca¢do do pais estd na nota do indicador orientado
para o usuario, na qual seu score conferiu o 13° lugar. Em sinergia com essa percep¢ao dos
scores e da sua comparacao entre paises, as recomendagdes da OCDE no Digital Government
Review of Brazil de 2018 se concentraram em itens com sinergia com outros indicadores,

principalmente de digital por defini¢do e governo como uma plataforma. Essas recomendacdes
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sao detalhadas na proxima secdo, que aborda pontos de atencdo para os negociadores no
processo de acessao do Brasil a OCDE e sugere alguns destaques para aprofundamento pelos

reguladores na area de governo digital.

5 RECOMENDACOES

5.1 Recomendac¢ées para autoridades, diplomatas, ou outros servidores
negociando ou trabalhando em contato direto com a OCDE
Do ponto de vista dos negociadores que acompanhardo o processo de acessdo do Brasil na

OCDE, sugere-se o seguinte, considerando-se os distintos indicadores do DGI.

5.1.1 Digital por definicao
Nessa area, a OCDE apontou principalmente a dificuldade de centralizar a lideranca da
estratégia de governo digital do Brasil. A diretoria de governanga publica, nesse ponto,
recomendou refinar as competéncias da Secretaria de Tecnologia da Informacgdo e
Comunica¢do (SETIC), no ambito do Ministério do Planejamento e Gestdo. Essa
recomendagdo parece ter sido acatada a partir de 2023, apds no periodo de 2022 o antigo
Ministério de Ciéncia, Tecnologia e Inovagao ter liderado a estratégia para 2026.

A OCDE também recomendou a valoriza¢ao das carreiras de TI no governo, com a
criagdo de cargos no alto escaldo da administragdo publica, com remuneragdo competitiva
diante dos salarios de mercado na area. Seria o caso de ter no Brasil mais gestores publicos
considerados Chief Information Officers.

Um outro assunto sinérgico com a governanc¢a de governo digital ¢ a regulagdo e o uso
de inteligéncia artificial pelo governo, um assunto que, no ambito dos documentos avaliados,
s0 veio a receber destaque pela OCDE em 2023. No Brasil, o Projeto de Lei n® 2338/2023, em
tramite no Senado Federal, consolida outras propostas legislativas em tramite no Congresso
Nacional desde 2019 para lidar com os temas mais sensiveis, envolvendo a interacdo entre
maquinas e pessoas naturais decorrentes do uso da inteligéncia artificial. Tais temas sdo o uso
ético e transparente desse tipo de ferramenta, assim como o emprego de medidas de mitigacao
de vieses no desenvolvimento de solugdes, que por vezes levam a reproducao de condutas como

discriminacao racial e de género no ambiente de trabalho e a discriminagao racial no uso de
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ferramentas como o reconhecimento facial.!” Para lidar com essas questdes, o projeto de lei
propde mecanismos de governanga proprios para o desenvolvimento e uso de inteligéncia
artificial no Brasil, aplicaveis ao setor publico e ao setor privado, bem como a criagdo de uma

autoridade para regular o assunto e com propositos de fiscalizacao.

5.1.2 Governo como uma plataforma e proatividade
Governo como uma plataforma foi vista como uma area mais promissora, que possivelmente
tem dificuldade de avancar por problemas de governanca. A OCDE avaliou positivamente o
Sistema de Administra¢dao de Recursos de Tecnologia da Informacgao (SISP) do governo federal
que, contudo, ¢ um 6rgao dotado de capacidade dependente da tomada de decisdo em comités
com participagdo fragmentada para poder realizar agdes. Nesse sentido, a OCDE nao
recomendou a eliminagdo de comités, mas sugeriu a consolidacdo dos diversos comités
deliberativos existentes na area de governo digital em uma sé estrutura com ampla participagao
social e a necessidade de haver mais capacidade de agdo para 6rgaos técnicos, como o SISP.

No ambito do governo federal, o Brasil aplica de forma transparente ferramentas de
inteligéncia artificial para servigos que o proprio governo consome. Entre estas estdo: a
avaliacdo de riscos em processos judiciais dos quais a Unido ¢ parte; levantamento de dados de
compras publicas federais e o0 monitoramento contratual; a correcdo de dados em textos de
auditorias federais; e o enquadramento tematico de processos em tramite no Supremo Tribunal
Federal e Ministério Publico Federal. '® O uso de inteligéncia artificial para viabilizar fun¢des
governamentais em outros entes federativos provavelmente também estd em curso, € a
aprovacao de um marco legislativo federal sobre o tema vai ser relevante para garantir um uso
ético da inteligéncia artificial tanto no setor publico como no setor privado.

Do ponto de vista do investimento em TI, o relatorio enfatizou que todos os 6rgaos do
governo deveriam criar o plano diretor de TI que a regulacdo prevé. No caso, constatou-se que
ndo existia uma meta de gastos com governo digital no Brasil. Da mesma forma, gestores
publicos da area indicaram o levantamento de business cases para a implantagdo de solucdes
como uma boa pratica nem sempre implementada. Portanto, nem sempre ¢ feita uma analise

de custo-beneficio nas contratagdes de TI pelo governo brasileiro.

170 relatério Government at a Glance 2023 ndo entra nesse nivel de detalhe, mas estudos conduzidos no Brasil
em torno da criagdo da Estratégia Brasileira de Inteligéncia Artificial apontam que os paises com regulagoes
pioneiras na area (Australia, Estados Unidos, Japdo, ¢ Reino Unido) focaram no tratamento legal da mitigagdo de
riscos e redugdo de vieses (MELO et. al, 2022).

8 Disponivel em: <https://www.gov.br/governodigital/pt-br/governanca-de-dados/tecnologias-emergentes>.
Acesso em: 19 jul. 2023.
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Também ficou reconhecida a necessidade de melhorar o quadro regulatorio para
compras publicas em TI. O painel de gastos de TI da CGU foi visto como uma boa iniciativa
de transparéncia. O Serpro e a Dataprev também foram reconhecidos como organizagdes
relevantes para liderar uma estratégia mais alinhada com as melhores solug¢des disponiveis no
mercado e a capilarizagao dessas solugdes no pais. Como conclusao, ficou reconhecido que o
governo ainda adquiria solugdes acima do preco de mercado e utilizava mais tecnologia
proprietaria, apesar de possibilidades abertas que as solugdes de computagdo em nuvem
permitem.

As iniciativas mais recentes de Startup Gov e GovTech, indicadas na figura 2, buscam
lidar com o problema de facilitar compras publicas de solugdes mais simples. Contudo, tendo
em vista a area de proatividade, essas medidas ndo necessariamente vao posicionar o Brasil
como melhor dotado de uma governanca capaz de antecipar necessidades de melhoria nas
ferramentas de governo digital. Ao lado delas, mais recentemente, o governo federal publicou
orientagdes consolidadas para contratacdes de TI de forma a ajudar 6érgaos publicos brasileiros
a realizar compras publicas na area de forma mais eficiente, com apoio na nova lei de licitagdes
(Lei Federal n° 14.133/2021). Embora essas orientagdes tenham tido como escopo principal
esclarecer aos gestores publicos que a nova lei busca facilitar contratagcdes de T1, elas também
servem como um indicador de proatividade do governo na area de governo digital, por

padronizarem modelos de contratacio de servigos de TI de menor complexidade. '

5.1.3 Setor publico baseado em dados e orientado para o usuario
A OCDE reconhece a relevancia de mecanismos para a interoperabilidade de bases de dados e
servigos no governo federal, como o ePing, o Modelo Global de Dados da Serpro, o Portal
Dados Abertos (dados.gov.br) e o Sistema Nacional de Informagdes de Registro Civil (SIRC).
Na perspectiva dos cidadaos e empresas, a LGPD, promulgada em 2018, entrou em vigor em
2020. A partir de 2022, a Carteira de Identidade Digital também passou a ser implementada
para facilitar a integragdo de servicos entre entes da federagdo, que deve ser cada vez mais
ampliada em torno da comodidade dos usudrios pelo Conecta gov.br. 2

Uma critica feita pela OCDE, portanto, ja estd sendo objeto de melhoria, qual seja a

indica¢do de que o portal Uinico de servigos governamentais era muito fragmentado, sendo

19 Disponivel em: <https://www.gov.br/governodigital/pt-br/contratacoes>. Acesso em: 18 jul. 2023.
20 Mais informagdes disponiveis em: <https://www.gov.br/governodigital/pt-br/governanca-de-dados/conecta-
gov.br>. Acesso em: 18 jul. 2023.
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apenas uma plataforma para outros websites. Isso tem mudado ndo apenas por meio das
iniciativas de digitalizacdo para interoperabilidade e seguranca e privacidade pos-2018, mas
também pelo avanco no portal gov.br, que vem se consolidando como um portal tnico de

Servigos.

5.1.4 Aberto como regra
Como a area menos problemaética na avaliagdo da OCDE, iniciativas de longo prazo como o
Portal da Transparéncia, a implementagdo da Lei de Acesso a Informagao e o portal de consulta
publica digital sdo praticas a serem continuadas. Além disso, ¢ relevante destacar durante o
processo de negociacdo que o Brasil mobiliza dados e outras ferramentas de governo digital
para lidar com a mudanca climatica, uma prioridade que entrou na Estratégia de Governo
Digital de 2022 e deve evoluir durante sua implementagdo, ao contrario do respondido pelas

autoridades brasileiras no ultimo survey de governo digital conduzido pela OCDE.

5.1.5 Resumo dos principais pontos (para autoridades, diplomatas, ou outros
servidores negociando ou trabalhando em contato direto com a OCDE)

e No indicador digital por defini¢do, o Brasil tem uma governanca definida em
regulamentos (avaliada positivamente), mas precisa consolidar a lideranca da estratégia
de governo digital (o que pode estar em curso com o fortalecimento da SETIC) e
valorizar as carreiras de TI no governo (espago para melhorar);
e Em governo como uma plataforma e proatividade, o Brasil precisa:
o Facilitar a atuacdo de 6rgdos técnicos, avaliados positivamente como capazes de
lidar com os desafios de T1, mas dotados de pouca autonomia para promover agoes;
o Definir melhor seu planejamento orcamentario para gastos com governo digital,
pois existe um mapeamento ex-post, mas nao um planejamento claro anterior; e
o Aperfeicoar suas estratégias de compras publicas de TI, de forma a alcangar as
melhores tecnologias;
¢ Nos indicadores de setor publico baseado em dados e orientado para o usudrio, o Brasil
tem bons projetos de interoperabilidade e consolidagdo de servigos para o cidaddo, o
que vem sendo intensificado desde 2018;
e No indicador aberto como regra, o Brasil tem boas praticas de transparéncia e

participacao publica no governo, possuindo mecanismos de ponta de governo digital,
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0s quais, mais recentemente, comegaram a ser também direcionados para a mudanca

climatica.

5.2. Recomendacdes para autoridades e gestores trabalhando na area de governo
digital no Brasil

Do ponto de vista dos reguladores brasileiros, destaca-se a coesdo da estratégia nacional de

governo digital e a solidez das iniciativas de governo aberto do Brasil, que tem evoluido de

forma sinérgica por mais de 20 anos. Ao mesmo tempo que as reflexdes oferecidas aos

negociadores também sao uteis para que os reguladores possam eleger prioridades, existem

dois temas com destaque mais recente nas analises de governo digital e governo aberto da

OCDE, que s3o a mudanca climéatica e a inteligéncia artificial. Nesse momento, esses temas

merecem maior destaque na agenda de governo digital.

Em relacdo ao combate as mudancas climaticas, o Brasil ganharia com uma ampliagdo
pelo governo federal das bases de dados disponiveis sobre meio ambiente, de forma
associada a busca por analises e solugdes focadas em objetivos mais concretos. De um
lado, as bases de meio ambiente no Portal de Dados Abertos ainda sdo limitadas e os
indicadores do IBGE sobre os Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel ainda estdo
em construcao. Nao esta claro como essas iniciativas se conectam a projetos aplicados
de combate a mudancga climatica de impacto, o que nao ¢ objeto de aprofundamento

pela OCDE, mas traria ganhos para o Brasil.

Em relacdo ao uso de inteligéncia artificial, a aprovagao de um marco legal com os
propdsitos do Projeto de Lei n® 2338/2023 sera relevante para se criar um ambiente
institucional mais seguro para o desenvolvimento de inteligéncia artificial no Brasil.
Ao mesmo tempo que esse tipo de ferramenta deve ser estimulada a fim de que a
digitalizacdo da economia e do governo avancem, existem questdes sensiveis que
merecem tratamento em governanga especifica e monitoramento por autoridades
especializadas, a fim de garantir os direitos fundamentais das pessoas naturais

impactadas pelo uso da inteligéncia artificial.



204

6 CONSIDERACOES FINAIS
Embora a OCDE venha demorando a consolidar seus indicadores de governo digital, a
organizagdo tem como mérito ter avangado em surveys e metodologias que procuram mensurar
a implementag¢do e os resultados em governo digital, cobrindo vertentes mais amplas que outras
iniciativas de mensuragao. O Brasil foi um dos paises avaliados na metodologia piloto do DGI,
com desempenho proximo a média dos paises da OCDE. Em todas as areas avaliadas, o Brasil
tem pontos positivos, podendo melhorar principalmente na consolidacdo de lideranga na
governanga de governo digital e de capacidades institucionais para fazer as fungdes de governo
operarem conforme uma plataforma digital. No balango, o Brasil tem uma reconhecida
estratégia de longo prazo para criar um governo digital de ponta, o que deve ser intensificado

pelos reguladores a cada novo governo.
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CAPITULO 7

CORRUPCAO, ANTICORRUPCAO, E INTEGRIDADE PUBLICA:
O BRASIL E AS RECOMENDACOES DA OCDE

Rodrigo Fracalossi de Moraes !

1 INTRODUCAO: A INTERNACIONALIZACAO DO COMBATE A
CORRUPCAO
A literatura académica ¢ consensual quanto aos efeitos deletérios da corrup¢ao, dentre os quais

estdo a reducao da qualidade dos servigos publicos, aumento e reproducao da desigualdade e
pobreza, distor¢do de mercados, menor crescimento econdmico, reducdo do investimento
direto estrangeiro, desvirtuamento de instituicdes democraticas, diminui¢do da confianga dos
cidadaos no Estado, e reducdo dos niveis de confianca interpessoal na sociedade (Mauro 1995;
Kaufmann 1997, 2003; Svensson 2005; Rothstein e Teorell 2008; Rose-Ackerman e Palifka
2016).

Contudo, até os anos 1980, o tema da corrup¢do raramente era analisado em
profundidade na literatura e ndo era considerado por organizagdes internacionais um assunto
de grande importancia. Nos anos 1970 e 1980, alguns académicos enfatizaram as multiplas
consequéncias negativas da corrupg¢ao, especialmente Susan Rose-Ackerman (e.g., Rose-
Ackerman 1975), mas com pouca ressonancia. A corrup¢do era comumente vista como um
epifenomeno da excessiva burocracia do Estado, sendo em si algo pouco preocupante ou
mesmo aceitavel. A corrupgdo seria o “sintoma” e nao a “doenga”, um efeito colateral da
proliferacdo de regras, procedimentos, e sistemas de controle em institui¢des de governo. O
problema de fundo seria o tamanho e modo de funcionamento do Estado, no qual politicos e a
burocracia trabalhariam para manter e expandir seu proprio poder ao invés de visar a prestagao
de servigos publicos de forma eficiente e efetiva.

Em 1964, Nathaniel Leff considerou que a corrupcdo seria mesmo positiva para o
desenvolvimento econdmico pois introduzia um elemento de competi¢do dentro do Estado,
tornando a alocagdo de recursos mais eficiente (Leff 1964). Esta ¢ a hipdtese da “graxa
eficiente”, segundo a qual a corrupgao “lubrifica as engrenagens” do sistema, contornando

regulacdes pesadas e leis ineficientes (Kaufmann e Wei 1999). Em Political Order in Changing

! Técnico de Planejamento e Pesquisa do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea). Doutor em Relagdes
Internacionais pela Universidade de Oxford.
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Societies, publicado originalmente em 1968, Samuel Huntington argumentou que “a unica
coisa pior do que uma sociedade com uma burocracia rigida, excessivamente centralizada e
desonesta ¢ uma sociedade com uma burocracia rigida, excessivamente centralizada e honesta”
(Huntington 2006, 69). A corrupgao seria especialmente comum — mas nao necessariamente
problematica — em periodos de amplas mudancas sociais, quando normas e estruturas vigentes
seriam incapazes de lidar com a ascensao de novos grupos e demandas, criando incentivos para
a corrup¢ao de agentes publicos (Huntington 2006, 59-69).

Foi nos anos 1990 que o tema ganhou saliéncia politica e maior espaco na literatura
académica. A criagao da Transparéncia Internacional (TI) em 1993 por um grupo de ex-
funcionarios do Banco Mundial foi um ponto de inflexdo nas discussdes sobre o assunto.
Dedicada a combater a corrupg@o em escala global, a TI progressivamente se transformou em
uma fonte tanto de pesquisa como de advocacy, oferecendo conceitos e ferramentas voltados a
melhor compreenséo e enfrentamento do problema. Dois exemplos sdo o Indice de Percepgao
da Corrupgao (Corruption Perceptions Index — CPI) e o Bardmetro Global da Corrupgao
(Global Corruption Barometer — GCB), criados pela TI em 1995 e 2003, respectivamente. A
definicdo de corrupcao da TI, qual seja “o abuso de poder confiado a alguém para a obtengao
de ganho privado”, ¢ também amplamente usada em meios académicos e de policy
(Transparency International 2023).

Outro marco ocorreu em meados dos anos 1990 dentro do Banco Mundial. O problema
da corrupcao nao fazia parte até entdo do escopo dos trabalhos do banco, sendo considerada
uma questao de politica doméstica. Internamente ao banco, o problema era chamado de ‘the
C... word’: evitava-se o uso da palavra corrupcao e discussdes abertas sobre o tema (Kaufmann
2003). Sob a presidéncia de James Wolfensohn (1995-2005), o banco mudou radicalmente sua
posicdo (Wolfensohn 1996), empoderando funcionarios que vinham trabalhando com o
assunto. Em 1997, o banco langou uma estratégia voltada ao enfrentamento da corrupcao, a ser
implementada por meio de quatro mecanismos: i) prevenir fraudes e corrup¢ao nos projetos
financiados pelo banco; ii) ajudar paises que solicitassem apoio do banco para reduzir o
problema da corrupgao; iii) considerar a corrup¢do de forma mais explicita nas estratégias de
assisténcia, empréstimos, escolha, e concepc¢ao de projetos do banco; e iv) dar voz e apoio aos
esforgos internacionais de redugdo da corrupgao.

O banco também adotou uma defini¢do de corrup¢ao semelhante a da TI, a qual ainda
se mantém em uso, qual seja o “abuso de um cargo publico para a obtencao de ganho privado”

(The World Bank 1997, 8). Esta definicao abrange um conjunto variado de praticas pelas quais



210

agentes publicos desviam recursos do Estado indevidamente para pessoas ou grupos privados
(incluindo para si proprios).

A corrupcdo ¢ distinta de outras formas de criminalidade por afetar a provisdo de bens
publicos: ou seja, ao invés de serem fornecidos a sociedade de forma imparcial e seguindo
principios éticos, bens publicos sao transformados em bens privados ao serem alocados para o
proprio gestor publico ou para certas pessoas ou grupos indevidamente favorecidos. Sao
exemplos deste tipo: recebimento ou cobranga de propinas, trafico de influéncia, apropriacao
de recursos publicos, e repasse de informagdes sigilosas em beneficio de entes privados.

No mesmo sentido, diversos acordos internacionais foram assinados a partir da segunda
metade dos anos 1990. A Organizacao dos Estados Americanos (OEA) aprovou em 1996 a
Convengdo Interamericana contra a Corrup¢do.? Em 1997, a OCDE criou a Convengio
Anticorrupgdo, criminalizando o suborno de funciondrios publicos estrangeiros por seus
cidaddos ou empresas — assinada pelo Brasil em 2000.> Em 1999, a Conferéncia Internacional
Anticorrupcao de Durban concluiu que “a corrupgao ¢ um mal que ameaca e desafia a todos ao
redor do mundo”, com efeitos concretos sobre o desenvolvimento, a democracia, o0 meio
ambiente, e a dignidade humana. Em 2003, foi criada a Convencao das Nac¢des Unidas contra
a Corrupgao a fim de prevenir e combater o problema globalmente — assinada pelo Brasil no
mesmo ano.* Também em 2003, a Unido Africana adotou a Convencgio sobre a Prevencio e
Luta contra a Corrupgdo. Mais recentemente, o Mercosul adotou o Plano de Acdo para o
Combate a Corrupgdo, assinado em 2019, prevendo cooperacdo juridica, intercAmbio de
informacdes e experiéncias, e participagdo da sociedade civil.

Em sintese, o combate a corrupgao tornou-se — e tem se mantido — uma questdao de
elevada saliéncia politica e crescente internacionalizacdo em funcdo das evidéncias acerca de
suas consequéncias negativas, menor tolerancia da sociedade em relagdo ao problema, ganhos
de popularidade politica daqueles que propdem medidas anticorrupcao, e institucionalizagdo
de politicas anticorrup¢ao em Estados, organizagdes internacionais, e institui¢cdes privadas.

Em paralelo, instrumentos voltados a medir, monitorar e analisar a corrupg¢ao e politicas

anticorrup¢do também evoluiram, embora mais lentamente. A partir da criagdo pioneira do

2 Promulgada no Brasil por meio do Decreto n° 4.410, de 7 de outubro de 2002.

3 Seu nome completo é Convengdo sobre o Combate & Corrupgdo de Funcionarios Publicos Estrangeiros em
Transagdes Comerciais Internacionais. Ela foi promulgada no Brasil por meio do Decreto n® 3.678, de 30 de
novembro de 2000. Para tornar este decreto efetivo, a Lei n® 10.467, de 11 de junho de 2002, incluiu no Codigo
Penal brasileiro a categoria de “crimes praticados por particular contra a administragdo publica estrangeira”, na
qual se consideram crimes: i) a corrupg¢do ativa em transa¢ao comercial internacional, e ii) o trafico de influéncia
em transacdo comercial internacional.

4 Promulgada no Brasil por meio do Decreto n° 5.687, de 31 de janeiro de 2006.
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Indice de Percepgdo da Corrupgdo (CPI) em 1995 pela Transparéncia Internacional, seguiu-se
a elaboragao de diversos outros indicadores e ferramentas de avaliagao de projetos. Ademais,
dados produzidos por governos se tornaram progressivamente mais abertos, empoderando
grupos na sociedade civil e agentes publicos reformistas que trabalhavam na area de medidas
anticorrupgao (Kaufmann 2003).

Como um conjunto de politicas publicas amplamente adotadas por governos, a agenda
anticorrupg¢do ¢ ainda mais recente. Como exemplo, em 2013, apenas cinco paises da OCDE
possuiam um guia com orientagdes para gestores publicos responsaveis por compras publicas,
apesar de esta ser uma das areas com maior risco de corrupg¢ao, respondendo em média por
13% do PIB e 29% dos gastos publicos dos paises da OCDE a época. O governo britanico,
comumente apontado como exemplo de uma longa trajetéria de combate a corrupgao,
regulamentou o lobby apenas em 2014. Por meio do Transparency of Lobbying, Non-Party
Campaigning and Trade Union Administration Act, passou a exigir que lobistas tenham um
registro proprio e sigam um codigo de conduta previsto em lei. Até entdo, o setor era
autorregulado por meio do UK Public Affairs Council (UKPAC), que encerrou suas atividades
depois da criag@o do registro oficial de lobistas.

Este capitulo tem como objetivo analisar a agenda anticorrupcao e de integridade
publica da OCDE, e avaliar o quanto normas, politicas, e praticas no Brasil se alinham aquelas
recomendadas pela OCDE. O trabalho inicialmente analisa as principais recomendagdes e
indicadores da OCDE nas areas de anticorrupcao e integridade publica, os quais sdo usados
para comparar o Brasil aos demais paises da OCDE. O trabalho compara trés grupos de
indicadores: i) percep¢dao de corrupgdo, ii) experiéncias de corrupcdo, e iii) medidas

anticorrupgao.

2 A ABORDAGEM ANTICORRUPCAO NA OCDE: MEDIDAS “CLASSICAS”
E DE PROMOCAO DA INTEGRIDADE PUBLICA
Dentre as organizacdes intergovernamentais que trabalham com o tema da integridade publica

e das quais o Brasil ¢ membro (ou com as quais possui relagdes proximas), a OCDE ¢ a
principal referéncia na area.

Os padrdes anticorrupcao promovidos pela OCDE combinam recomendag¢des derivadas
tanto do modelo principal-agente como da teoria do contrato social: na primeira, a énfase esta
em como agentes respondem a incentivos; na segunda, esta na importancia de se mudarem
normas, valores, e culturas organizacionais. A necessidade desta combina¢do decorre do fato

de que sistemas de monitoramento e controle (baseados no problema principal-agente) sdo
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essenciais, mas estes podem ser caros € complexos, t€ém impactos muitas vezes limitados, e
podem mesmo inibir a acdo do Estado por meio do chamado “apagao de canetas” ou “greve de
assinaturas”. Além disso, em situagdes de corrupg¢ao sistémica, hd o risco de que os proprios
agentes anticorrup¢ao ajam sem integridade.

Assim, a OCDE enfatiza a necessidade de se pensar no problema da corrupg¢ao a partir
do conceito de integridade publica, a qual € “o alinhamento consistente ¢ a adesdao a normas,
valores, e principios éticos compartilhados voltados a defender e priorizar o interesse publico
sobre os interesses privados no setor publico” (OECD 2017).

Mas o que ¢ a abordagem da integridade publica contra a corrup¢ao? Esta abordagem
enfatiza a necessidade de se mudarem culturas organizacionais, mentalidades, e
comportamentos no setor publico, de forma a que agentes publicos foquem no interesse publico
e ajam imparcialmente — ao invés de buscarem extrair rendas do Estado. Conforme documento
da OCDE, “politicas de integridade buscam promover a aplicagdo de valores compartilhados e
obter mudancas sustentaveis em culturas organizacionais na administracdo publica e no
comportamento dos servidores publicos” (OECD 2021). Trata-se, assim, de uma abordagem
que se aproxima daquela baseada na teoria do contrato social. E também uma abordagem
positiva, preventiva, e ex-ante de enfrentamento a corrup¢ao, diferentemente da abordagem
frequentemente negativa, punitiva, e ex-post adotada por alguns governos. Colocada em termos

mais simples, a integridade ptblica consiste em:

e Fazer a coisa certa, mesmo quando ninguém esta olhando;

e Colocar o interesse publico a frente dos proprios interesses no exercicio da func¢do publica; e

e Desempenhar a fungdo publica de forma que ela possa ser publicamente escrutinizada. Como
ilustracdo, se as acdes de um gestor publico forem descritas em um jornal, todos concordariam

que o gestor fez “a coisa certa” com base nas informacdes disponiveis. (OECD 2020).

Na abordagem de integridade publica, a corrupcdo tem um escopo amplo. Nesta
abordagem, se enfatiza que o problema da corrupcdo vai além de casos de pagamentos de
propina e desvio de dinheiro publico, abrangendo uma ampla gama de situagdes, incluindo o
trafico de influéncia, uso de informagdes confidenciais, e captura de politicas publicas (OECD
2017). Esta perspectiva se aproxima da ideia de corrupg¢do entendida como auséncia de
imparcialidade na gestao publica, defendida por Rothstein (2021). Nesta concepgao, corrupgao
¢ o favorecimento indevido de certas pessoas ou grupos na elaborag¢do e/ou implementagdo de

politicas.
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Violagdes da integridade publica podem ocorrer mesmo na implementacao de medidas
anticorrupgdo caso estas sejam aplicadas de forma seletiva contra adversarios politicos.
Situacdes deste tipo sugerem uma situagdo de corrupgdo sistémica ou normalizada: mesmo
pessoas ou grupos responsaveis pela implementagdo de politicas anticorrup¢do ndo agem com
imparcialidade.

A combinacao de medidas classicas contra a corrup¢ao ¢ medidas de promocao da
integridade publica sdo observadas na Recomendagao do Conselho da OCDE sobre Integridade
Publica, adotada em 2017. Este documento coloca que 13 principios devem ser seguidos no
combate a corrupg¢ao e na promogao da integridade publica, divididos em trés pilares. Primeiro,
um sistema de integridade coerente e abrangente, o qual forma a infraestrutura ou “hardware”
do combate a corrup¢do. Segundo, uma cultura de integridade publica no Estado e na
sociedade, que forma o “software” do combate a corrupcdo. Terceiro, uma real prestaciao de
contas, a qual forma a segunda parte da infraestrutura ou “hardware” do combate a corrupgao.

O quadro 1 apresenta os componentes de cada um destes pilares.

QUADRO 1

Pilares da integridade publica, segundo a OCDE

Sistema de integridade coerente

Cultura de integridade

Prestacio de contas

e abrangente publica no Estado e na (‘hardware’)
(‘hardware’) sociedade
(‘software’)
Liderangca comprometida e Pessoas ndo toleram Sistema de gestao e controle
preparada corrupgao de riscos dentro de

organizagdes publicas

Atribuigdes de responsabilidades
claras para organizagdes
publicas, bem como coordenacdo
adequada entre elas

Lideres de organizagoes
comunicam aos agentes
publicos o que ¢ integridade
publica e enfatizam sua
importancia

Punig¢éo da corrupgio

Estratégia anticorrupg¢ao com
objetivos e prioridades claras,
utilizando dados, indicadores, €
analise de risco

Agentes publicos sdo
qualificados e tém
compromisso com a
integridade

Controle externo as
organizacdes

Incorporacdo de regras e valores
em leis e politicas, bem como sua
comunicagao efetiva

Agentes publicos sdo
treinados a aplicar principios
de integridade

Participagdo de stakeholders
na formulagdo da politica

Fonte: OCDE.

Pessoas se sentem seguras
para denunciar violagdes a
integridade
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A OCDE destaca a importancia de que organizacdes possuam unidades de integridade
publica, responsaveis por implementar politicas de integridade. Estas devem ser instituigoes
com pessoas especializadas, que trabalhem permanentemente com o tema da integridade. Criar
unidades de gestdo da integridade (UGI) nas entidades ptblicas ¢ importante para que sejam
atingidos cinco objetivos intermedidrios dentro das organizagdes: i) melhor coordenacao dos
diferentes instrumentos de gestao; ii) acimulo de expertise; iii) continuidade das politicas; iv)
simbolismo de que a integridade ¢ considerada importante dentro da organizagdo; e v) criagdo
de uma identidade propria para a area de integridade publica nas organizagdes (OECD 2021).

A corrupgao nao ¢, portanto, um problema a ser enfrentado apenas com leis, arranjos
institucionais, e persecu¢ao criminal. Ferramentas legais e institucionais sao parte de uma caixa
de ferramentas para o enfrentamento do problema, mas ndo sao suficientes. Se o fossem, paises
profundamente corruptos, e que adotaram leis e politicas anticorrup¢do severas, ja teriam
reduzido o problema substancialmente.

Embora o conceito de integridade publica tenha se difundido sobretudo em paises
desenvolvidos ao longo dos ultimos anos, ha ideias semelhantes em outros paises e regioes.
Um exemplo sdo os trés pilares para o enfrentamento da corrup¢do promovidos pelo governo
chinés, quais sejam: i) bu gan fu (ndo ouse ser corrupto); ii) bu neng fu (desenhar organizagdes
ndo corruptas); e iii) bu xiang fu (ndo querer ser corrupto) (Collignon e Allegri 2016). Estes
trés pilares buscam combater a corrupgao por meio, respectivamente, da dissuasdo (criando-se
um equilibrio disciplinar), da alteracdo do funcionamento das organizagdes (criando-se um
equilibrio de governanca/organizacional), e da mudanga de normas e valores na sociedade e no

Estado (criando-se um equilibrio social).

3 A ABORDAGEM ANTICORRUPCAO NO BRASIL E A OCDE
No Brasil, a partir do inicio dos anos 1990, investigagdes e processos judiciais de grande
magnitude demonstraram a escala da corrup¢ao em varios segmentos do Estado, abrangendo
areas e temas diversos. Casos de grande repercussdo envolveram financiamentos ilegais de
campanhas politicas, apropriacdo de recursos da previdéncia social (e.g., “caso Jorgina de
Freitas”, descoberto em 1991), repasses de recursos federais mediante propina (e.g., “caso
Andes do Orgamento”, descoberto em 1993), acesso privilegiado de instituicdes financeiras a
recursos publicos (e.g., caso Banco Marka, em 1999), e corrup¢ao na contratagdo de obras de
infraestrutura e compras publicas (e.g., Operacdo Lava Jato).

Foi apenas a partir do inicio dos anos 2000, contudo, que arranjos institucionais

anticorrupgao foram criados em diversos segmentos do Estado, um processo que ainda se
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encontra em curso. Um amplo sistema voltado a disciplinar agentes publicos e privados se
desenvolveu no pais. Contudo, este sistema tem cedido espago em periodo recente a uma
abordagem mais ampla do problema, adotando-se um entendimento abrangente do que seja
corrupgao (para além de situagdes Obvias, como pagamento de propinas ou superfaturamento
na contratagdo de obras publicas) e buscando-se equilibrar medidas preventivas e punitivas.
Esta abordagem ¢ conhecida como integridade publica.

Esta secdo apresenta a evolucdo das medidas anticorrup¢do no Brasil, inicialmente
tratando de medidas reativas e de aumento da transparéncia e, em seguida, daquelas focadas na

prevencdo e gestao de riscos.

3.1. Base legal das medidas anticorrup¢io no Brasil
Como reflexo da maior saliéncia politica do tema no Brasil e internacionalmente, o governo
brasileiro adotou diversas medidas legais a partir do inicio dos anos 2000 voltadas a enfrentar
a corrup¢do. Como se observa nos paragrafos seguintes, ndo ha caréncia no pais de
instrumentos legais para se enfrentar o problema.

Em 2000, o governo federal criou o Sistema de Controle Interno do Poder Executivo
Federal (SCI) com o objetivo de avaliar a execugdao dos gastos publicos, considerando sua

legalidade, eficacia, e eficiéncia.’

Em 2001, o governo brasileiro criou uma agéncia
anticorrup¢ao no Executivo: a CGU, que € o 6rgdo central do SCI. Em 2005, criou o Sistema
de Correigdo do Poder Executivo Federal (SISCOR), cujo 6rgio central também é a CGU.
Ha também trés sistemas de controle orgamentario e financeiro, os quais possuem um
papel essencial para o trabalho realizado por 6rgaos de controle, anticorrupgao, € promocao da
integridade publica — especialmente pela transparéncia dos gastos publicos que proporcionam.
Primeiro, o Sistema de Planejamento e de Or¢amento Federal (atual SIOP), cujo 6rgdo central
¢ a SOF. O SIOP possui trés instrumentos principais, quais sejam o Plano Plurianual (PPA), a
Lei de Diretrizes or¢amentarias (LDO), e a Lei Orcamentaria Anual (LOA), os quais devem
ser estabelecidos por leis de iniciativa do Poder Executivo. Segundo, o Sistema de
Administragdo Financeira Federal, criado em 2000, cujo 6rgio central é o Tesouro Nacional.’

Terceiro, o Sistema de Contabilidade Federal, criado em 2009, cujo 6rgao central também ¢ o

Tesouro Nacional. ®

5> Decreto n° 3.591, de 5 de setembro de 2000, criado conforme previsto no art. 74 da Constituigdo Federal.
® Decreto n° 5.480, de 30 de junho de 2005, alterado pelo Decreto n® 10.768, de 13 de agosto de 2021.

7 Decreto n° 3.590, de 6 de setembro de 2000.

8 Lein® 10.180, de 6 de fevereiro de 2001.
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Como medidas anticorrup¢ao deveriam ser incorporadas por todas as entidades da
administracao publica federal, foi criado em 2007 um sistema voltado a esta tarefa, qual seja o
Sistema de Gestdo da Etica do Poder Executivo Federal (SGEP). O SGEP ¢ coordenado pela
Comissdo de Etica Publica (CEP), a qual também o avalia e o supervisiona, sendo integrado
pelas comissdes de ética nas varias entidades da administragdo publica federal, as quais
funcionam como unidades setoriais do SGEP.? A CEP, de acordo com a Lei de Conflito de
Interesses, de 2013,!° também se manifesta em consultas sobre situagdes de conflito de
interesses (reais ou potenciais) envolvendo ministros, ocupantes de cargos de natureza especial,
presidentes, vice-presidentes, diretores ou equivalentes de 6rgaos publicos, e agentes publicos
ocupantes de cargos do (antigo) Grupo-Direcao e Assessoramento Superior (DAS) nos niveis
5 e 6 (ou equivalentes). A CGU também atua nestas questdes, mas nos casos que envolvam os
demais agentes publicos, para o qual a CGU desenvolveu o Sistema Eletronico de Prevencao
de Conflito de Interesses (SeClI).

Duas outras medidas adotadas foram: i) a Lei de Acesso a Informagdo (LAI) em 2011;!!
e ii) a Lein® 13.460, de 26 de junho de 2017, que dispde sobre a participacao, protecdo e defesa
dos direitos do usudrio dos servigos publicos da administragdo publica federal, regulamentada
em 2018, quando foi instituido o Sistema de Ouvidoria do Poder Executivo Federal
(SISOUV). 2 Estas duas medidas estenderam o alcance da agenda anticorrupcio na sociedade,
criando mecanismos que melhoram o fluxo de informagdes entre cidaddos e o Estado: ampliou-
se 0 acesso dos cidaddos as informagdes geradas pelo Estado e também as condigdes para que
o Estado receba informacgdes sobre os servicos prestados diretamente dos cidaddaos. Em 2013,
a Lei Anticorrupg¢ao, também conhecida como Lei da Empresa Limpa, foi aprovada, dispondo
sobre a responsabilizacdo administrativa e civil de pessoas juridicas por atos contra a

administracdo publica, nacional ou estrangeira. !>

3.2. Integridade publica: Brasil e OCDE
Em periodo mais recente, seguindo a literatura e padrdes internacionais de valorizagdao da

integridade publica (incluindo recomendag¢des da OCDE), o governo brasileiro tornou a

® O SIGEP foi criado por meio do Decreto n° 6.029, de 1° de fevereiro de 2007. A CEP foi criada pelo Decreto de
26 de maio de 1999. As comissdes de ética foram inicialmente criadas pelo Decreto n® 1.171, de 22 de junho de
1994, o qual aprovou o Cddigo de Etica Profissional do Servidor Publico Civil do Poder Executivo federal.
Posteriormente, foram criadas comissdes de ética ou equivalentes nos demais 6rgdos da administragdo publica
federal.

10T ein® 12.813, de 16 de maio de 2013.

" Lein® 12.527, de 18 de novembro de 2011, regulamentada pelo Decreto n® 7.724, de 16 de maio de 2012.

12 Decreto n® 9.492, de 5 de setembro de 2018.

13 Lei n® 12.846, de 1° de agosto de 2013.
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integridade um dos principios da governanga publica. '* A integridade publica passou a ser uma
das condi¢des minimas para a lideranga, tida como um mecanismo central para o exercicio das
fungdes de governo. Em 2018, a CGU estabeleceu orientagdes para que os oOrgdos da
administracdo publica federal adotassem procedimentos para a estruturagdo, execucao, €
monitoramento de seus programas de integridade.'> Em 2021, o governo introduziu o Sistema
de Integridade Publica do Poder Executivo Federal (SIPEF). !¢ O SIPEF ¢ composto pelo 6rgio
central (CGU) e pelas unidades setoriais responsaveis pela gestdo de integridade nos 6rgaos
publicos (UGI), ja previstas no Decreto n® 9.203/2017. A criagdo de um sistema focado na
integridade (o SIPEF) nao ocorreu em paralelo a sistemas preexistentes: pelo contrario, ele
deve perpassar os sistemas de corregedoria, ouvidoria, controle interno, gestao da ética e da
transparéncia, conforme previsto no Decreto n° 10.756 de 2021. Cada uma destas areas possui
sistemas especificos mantidos pela CGU, quais sejam o SCI, o SISCOR, o SISOUV e o SeCl.

Em reunido com representantes das UGI em dezembro de 2021, o entdo ministro da
CGU Wagner Roséario destacou a importancia do Decreto n°® 10.756, de 1° de janeiro de 2023
(que instituiu o SIPEF), e a parceria com a OCDE, indicando a centralidade desta como
referéncia dentro da CGU. ! Isto posto, embora os arranjos institucionais de enfrentamento a
corrup¢ao no Brasil estejam em grande medida alinhados as recomendagdes da OCDE, o
ultimo relatério da OCDE sobre a integridade publica no Brasil considerou que estes dois
sistemas — SGEP e SIPEF — sdo importantes, mas se encontravam sobrepostos € geravam
confusdo entre servidores (OECD 2021). O relatério recomendou que as fun¢des do SGEP
fossem absorvidas pelo SIPEF, e que o SIPEF estendesse o escopo de seu trabalho para toda a
administracao publica federal, ao invés de alcancar apenas a administragdo direta, autarquica e
fundacional.

Como exemplo dos problemas do atual sistema, as comissdes de ética — as quais sdo as
unidades setoriais do SGEP — possuem apenas membros temporarios, limitando as condigdes
para que estes se especializem no assunto. Possuem também a dupla fung¢do de receber
relatorios de violagdo da integridade e de impor sangdes, havendo entre uma tensao entre estas
duas fungdes. As comissdes de ética poderiam, assim, ser absorvidas pelas UGI, as quais sdo
as unidades setoriais do SIPEF. As UGI orientam e treinam gestores na area de integridade

publica e apoiam a gestao de riscos para a integridade. As UGI poderiam, portanto, assumir as

14 Decreto n° 9.203, de 22 de novembro de 2017.

15 Portaria CGU n° 1.098, de 25 de abril de 2018, alterada pela Portaria CGU n° 57, de 2019.

16 Decreto n° 10.756, de 27 de julho de 2021.

7" Fonte: https://www.gov.br/cgu/pt-br/assuntos/noticias/2021/12/ocde-apresenta-relatorio-sobre-integridade-
publica-em-reuniao-do-sipef



https://www.gov.br/cgu/pt-br/assuntos/noticias/2021/12/ocde-apresenta-relatorio-sobre-integridade-publica-em-reuniao-do-sipef
https://www.gov.br/cgu/pt-br/assuntos/noticias/2021/12/ocde-apresenta-relatorio-sobre-integridade-publica-em-reuniao-do-sipef
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funcgdes dos comités de ética, possuindo para tanto um quadro permanente e profissionalizado
de gestores.

Ainda segundo o mesmo relatdrio, um problema semelhante foi observado dentro da
CGU: a Diretoria de Promocgdo da Integridade (DPI) e a Diretoria de Prevenc¢do da Corrupg¢ao
(DPC) — ambas subordinadas a Secretaria de Transparéncia e Prevencao da Corrupgao (STPC)
— possuiam fungdes em parte coincidentes, gerando falta de clareza, confusao, e desperdicio de
recursos. Como forma de contornar o problema, a OCDE sugeriu que a DPC trabalhasse
sobretudo na area de pesquisa, fornecendo assessoria metodologica e de pesquisa as unidades
da STPC.

Algumas destas sugestdoes foram de fato seguidas pelo governo brasileiro, em grande
medida porque o proprio relatorio de 2021 feito pela OCDE foi fruto do apoio técnico desta a
CGU, visando fortalecer a integridade publica no governo federal brasileiro. Como reflexo das
recomendagdes da OCDE, o Decreto n° 11.102, de 23 de junho de 2022, transformou a DPC
na Diretoria de Informagdes para Prevencdo da Corrupgdo. Posteriormente, o Decreto n°
11.330, de 1° de janeiro de 2023, aprovou a nova estrutura regimental da CGU, na qual consta
a Secretaria Federal de Controle Interno, Ouvidoria Geral da Unido, Corregedoria Geral da
Unido, Secretaria de Integridade Privada, Secretaria de Integridade Publica, e Secretaria
Nacional de Acesso a Informagao. Este decreto também introduziu duas outras mudancas: a
STPC foi transformada na Secretaria de Integridade Publica, e a Diretoria de Informagdes para
a Prevencao da Corrupgdo foi transformada na Diretoria de Estudos e Desenvolvimento da
Integridade Publica. Consolidou-se, assim, uma abordagem anticorrup¢ao mais proxima a da
OCDE, atribuindo-se maior importancia a integridade publica e a realizacdo de pesquisas na

area.

4 PERCEPCOES E EXPERIENCIAS DE CORRUPCAO: UMA ANALISE
BASEADA EM INDICADORES
Ha trés grandes grupos de indicadores sobre corrupgao e anticorrupg¢ao, cada um tendo como

objetivo medir: i) percepcdes da corrupgdo; ii) experiéncias de corrupgao; e iii) medidas
anticorrupg¢ao e de promogao da integridade publica. Os dois primeiros sdo tratados nesta se¢ao

e o terceiro ¢ tratado na proxima se¢ao.
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4.1. Percep¢ao da corrupc¢io
Um dos indicadores mais utilizados na literatura e em discussdes sobre policy para se medir o
grau de corrup¢do em uma sociedade ¢ o Indice de Percepgio da Corrupgdo (CPI). Este
indicador foi criado pela Transparéncia Internacional em 1995, tendo sido o primeiro indicador
deste tipo. Este indicador — e outros semelhantes — medem o grau de percepg¢do da corrupgao
em uma sociedade. Ao lado de indicadores de experiéncias de corrupgdo e confianga em
instituigdes de governo, este ¢ um indicador de resultado.

Embora seja subjetivo, o CPI comumente indica experiéncias vivenciadas diretamente
por um individuo ou pessoas proximas a ele, incluindo experiéncias de solicitacdo de propina
por agentes publicos ou expectativas de que pagar propinas facilitaria a prestagdo de um
servigo. O grafico 1 apresenta dados do CPI, comparando as médias em dois periodos: 2010-
2012 e 2020-2022. A escala varia de 0 a 100, na qual 100 indica o menor nivel possivel de
percepgao de corrupgao.

Os dados do grafico 1 indicam que o nivel de percep¢do da corrupcao no Brasil em
2020-2022 (38 pontos) foi proximo aos de alguns outros paises de renda média ou baixa, como
India (40 pontos) e Peru (37 pontos). Dentre os paises com niveis de percepgdo da corrupgio
acima de 50, todos sdo de renda alta. Observa-se também pelo grafico 1 tendéncias distintas
entre paises da OCDE: alguns tiveram significativa melhoria deste indicador ao longo do
periodo analisado, como Italia (+ 12,3 pontos) e Grécia (+10,7 pontos); outros tiveram piora

significativa, como Canada (-6,7 pontos), Australia (-7 pontos), € Turquia (-10 pontos).
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GRAFICO 1
Indice de Percepcao de Corrupgao (CPI)
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Fonte: Transparéncia Internacional.

Notas: A escala do CPI vai de 0 a 100. Melhora: aumento de 4 ou mais pontos. Estavel: aumento ou diminuigao
inferior a 4 pontos. Piora: diminui¢do de 4 ou mais pontos. O grafico mostra paises membros da OCDE, key
partners da OCDE, e aqueles para os quais existe um roadmap de acessdo a OCDE (desde que haja dados
disponiveis). Foram selecionados apenas os paises com mais de 10 milhdes de habitantes. Membros da OCDE
(21 de um total de 38): Alemanha, Australia, Bélgica, Canada, Chile, Colombia, Coreia do Sul, Espanha, Estados
Unidos, Franga, Grécia, Italia, Japao, México, Paises Baixos, Polonia, Portugal, Reino Unido, Reptblica Tcheca,
Suécia, e Turquia. Roadmap de acessdo (3 de um total de 5): Brasil, Peru, ¢ Roménia. Key partners (5 de um total
de 5): Africa do Sul, Brasil, China, india, e Indonésia. O CPI teve sua metodologia atualizada em 2012, razio pela
qual dados anteriores ndo sdo utilizados na comparagao.

O grafico 2 compara as trajetorias do CPI de Brasil e Italia entre 2012 e 2022, os quais
possuiam valores semelhantes neste indicador no inicio do periodo, mas que apresentaram

trajetorias distintas nos anos seguintes. E pouco provavel que tenha havido um aumento
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significativo da corrupcao no Brasil neste periodo, mas houve ¢ claro um aumento nas noticias

e investigagdes, o que provavelmente ocasionou o aumento da percep¢ao de corrupgao no pais.

GRAFICO 2
Indice de Percepcao de Corrupc¢ao (CPI): Brasil e Italia
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Fonte: Transparéncia Internacional.
Notas: A escala do CPI vai de 0 a 100. Quanto maior o valor, maior é a percepcao de corrupgao.

Apesar de haver variacao significativa entre paises dentro das mesmas faixas de renda
(alta, média, e baixa), quanto menor a renda, maior tendem a ser os niveis de percepcao da
corrup¢ao, conforme observado no grafico 3. Dois dos principais outliers sdo Chile e Estados
Unidos, que estdo bastante abaixo e acima, respectivamente, do que seria “esperado” para seu

nivel de PIB per capita (PPP).
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GRAFICO 3
Indice de Percepcao de Corrupc¢io (CPI) e PIB per capita (PPP)
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Fonte: Transparéncia Internacional para o CPI (média 2020-2022); Banco Mundial para PIB per capita (PPP)
(2021).

Notas: A escala do CPI vai de 0 a 100. A area sombreada indica o intervalo de confianga (95%). Paises: AUS
(Australia), BEL (Bélgica), BRA (Brasil), CAN (Canadé), CHL (Chile), CHN (China), COL (Colémbia), CZE
(Republica Tcheca), DEU (Alemanha), ESP (Espanha), FRA (Franca), GBR (Reino Unido), GRC (Grécia), IDN
(Indonésia), IND (india), ITA (Italia), JPN (Japdo), KOR (Coreia do Sul), MEX (México), NLD (Paises Baixos),
PER (Peru), POL (Polonia), PRT (Portugal), ROU (Roménia), SWE (Suécia), TUR (Turquia), USA (Estados
Unidos), ZAF (Africa do Sul).

Para surveys feitos junto a empresas, a OCDE usa dados do World Bank Enterprise
Surveys (WBES), organizado pelo Banco Mundial. Por meio do WBES, empresas sao
perguntadas acerca de suas experiéncias de corrupg@o e expectativas quanto a necessidade de
terem que pagar propinas para obterem algum servico do Estado. O grafico 4 apresenta o
percentual de empresas que esperavam ter que pagar propina para que “as coisas saissem”.
Embora este indicador seja de percepgao, ele é provavelmente mais influenciado do que o CPI
por possiveis experiéncias prévias de corrupcao das empresas respondentes ou outras empresas
com as quais elas tenham (ou tenham tido) contato. Este percentual foi de 13% no Brasil (2009),
proximo aos da Republica Tcheca (2009) e Franga (2021), e inferior aos de india (2022) e
Indonésia (2009, 2015). O Chile teve em 2010 um percentual abaixo de 1%.
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GRAFICO 4
Percentual de empresas que esperavam ter que pagar propina para que “as coisas
saissem”
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Fonte: WBES, Banco Mundial.

Notas: O grafico mostra paises membros da OCDE, key partners da OCDE, e aqueles para os quais existe um
roadmap de acessao a OCDE (desde que haja dados disponiveis). Foram selecionados apenas os paises com mais
de 10 milhdes de habitantes. Para varios paises, ha dados para mais de um ano, os quais foram colocados um sobre
o outro para facilitar a identificac@o de alteragdes ao longo do periodo analisado.

Os dados dos graficos 1 a 4 indicam que a percep¢ao da corrupgdo no Brasil entre
pessoas e empresas nao destoa substancialmente daquela observada em paises com niveis

semelhantes de desenvolvimento ou mesmo daqueles em estagios mais avangados.
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No entanto, € provavel que haja grande variacao regional no Brasil, tanto na percepgao
de corrup¢ao como nas experiéncias de corrup¢do. Um indicador inico para o pais €, assim,
um ponto de partida, mas a elaboracdo de medidas anticorrup¢do requereria dados mais
detalhados.

Um outro problema de surveys deste tipo (especialmente o CPI e equivalentes) € serem
endogenos a fatores ndo necessariamente relacionados a dimensdo da corrupcao. Ha pelo
menos dois destes fatores. Primeiro, a cobertura midiatica sobre o tema pode influenciar
percepgdes da populacdo sobre o assunto: quanto mais noticias circulam sobre casos de
corrup¢ao, maior a probabilidade de que pessoas pensem que a corrup¢ao ocorre em nivel
elevado — ainda que ela se mantenha constante. Segundo, medidas anticorrup¢ao podem
ampliar a percep¢ao de corrupcdo entre os cidadaos, ainda que tais medidas contribuam para
diminuir a corrupgdo. Ou seja, paradoxalmente, a percep¢do de corrupcdo pode crescer
enquanto a corrup¢ao diminui.

Uma forma de corrigir estas distor¢des ¢ perguntar a pessoas € empresas se estas
tiveram alguma experiéncia de corrup¢ao, ou seja, se pagaram suborno para agentes publicos

ou deles receberam algum pedido de suborno.

4.2. Experiéncias de corrupcao
Indicadores de experiéncias de corrup¢do medem o quanto pessoas € empresas receberam
pedidos de propina e/ou pagaram propinas para a prestagao de um servigo publico. Para surveys
feitos junto a pessoas, a OCDE utiliza duas fontes: /) o Eurobarometro para paises da Unido
Europeia e o Reino Unido, organizado a pedido da Unido Europeia; e ii) o Barometro Global
da Corrupc¢do (GCB) para os demais paises da OCDE e nao-membros da OCDE, organizado
pela Transparéncia Internacional. Para surveys feitos junto a empresas, a OCDE usa dados do
WBES, organizado pelo Banco Mundial. Nestes surveys, pessoas € empresas sao perguntadas
se tiveram alguma experiéncia de corrupgao, como, por exemplo, ter pago uma propina para
obter um servico publico nos 12 meses anteriores.

O grafico 5 apresenta o percentual de pessoas que disseram ter pago propina ou ter
recebido um pedido de propina para a prestagao de um servigo publico ao longo dos 12 meses

anteriores. Os dados utilizados sdao do GCB.
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GRAFICO 5
Experiéncias de corrupcio na sociedade: pessoas que pagaram propina ou receberam um
pedido de propina nos 12 meses anteriores
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Fonte: Transparéncia Internacional (GCB).

Notas: Melhora: aumento de 4 ou mais pontos percentuais. Estavel: aumento ou diminuiggo inferior a 4 pontos
percentuais. Piora: diminui¢do de 4 ou mais pontos percentuais. O grafico mostra paises membros da OCDE, key
partners da OCDE, e aqueles para os quais existe um roadmap de acessdo a OCDE (desde que haja dados
disponiveis). Foram selecionados apenas os paises com mais de 10 milhdes de habitantes. Membros da OCDE
(21 de um total de 38): Alemanha, Australia, Bélgica, Canada, Chile, Coldémbia, Coreia do Sul, Espanha, Estados
Unidos, Franga, Grécia, Italia, Japao, México, Paises Baixos, Polonia, Portugal, Reino Unido, Reptblica Tcheca,
Suécia, e Turquia. Roadmap de acessao (3 de um total de 5): Brasil, Peru, e Roménia. Key partners (5 de um total
de 5): Africa do Sul, Brasil, China, India, e Indonésia.

Os dados do grafico 5 indicam que os niveis de corrupcao experimentados pela
populagcdo no Brasil ndo sdo extremamente elevados e ndo destoam substancialmente dos
observados em alguns outros paises da OCDE — embora tenha havido piora neste indicador
entre 2010-11 e 2017. No Brasil, 11% dos respondentes disseram ter pago propina para obter
um servigo publico (em 2017), percentual préximo aos registrados na Grécia e Republica
Tcheca, e substancialmente menor que os registrados nos demais paises de renda média ou

baixa listados.
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Estes dados de experiéncias de corrup¢do nao estdo necessariamente relacionados aos
de percepg¢ao da corrupgao, embora a correlacao entre eles seja relativamente alta. O grafico 6
compara estes dois indicadores em dois periodos, de acordo com os dados disponiveis.
Observa-se que paises nos quais as pessoas tém mais experiéncias de corrup¢do tendem a ter
um valor menor do CPI, mas ha hiatos grandes em varios casos: um CPI abaixo do “esperado”
foi observado para Brasil, Coreia do Sul, e Portugal, por exemplo; ¢ um CPI acima do
“esperado” para Chile, México, e India. Este hiato pode decorrer de ao menos duas situagdes.
Primeiro, casos de petty corruption sdo raros, mas had casos de grand corruption bastante
conhecidos, levando as pessoas a abstrairem da experiéncia propria e pensarem nos casos dos
quais elas tém conhecimento, mas nao vivenciaram. Segundo, um descolamento entre

percepcao e realidade, na qual a corrupgao imaginada € maior (ou menor) do que a real.

GRAFICO 6
Experiéncias e percepcio de corrupg¢iao

70% 70%

#|ND

50% 60%

*IND 50% - * MEX

50%

40%
40% A

*TUR
#R0U

30%
30% » VIEX

*CHL
20%

*TUR
20% #CHL

IDN# #GRC
oA #CZE 10% | *BRA  wGRC

#7AF #|TA

yi
10% # PO

% de pessoas que pagou propina nos 12 meses anteriores, 2010-2011
% de pessoas que pagou propina nos 12 meses anteriores, 2017

#+ CHN -
O . KOR® #ESP, ooy #DEU
#EBRA T
sKOR*PRT o, #NLD
0+ DEU AU
20 30 40 50 60 70 80 90 20 30 40 50 60 70 80 90
indice de Percepcéo de Corrupcéo (CPI), 2012 indice de Percepcéo de Corrupcéo (CPI), 2017

Fonte: Transparéncia Internacional (CPI e GCB).

Nota: Foram selecionados apenas os paises com mais de 10 milhdes de habitantes. Membros da OCDE (21 de um
total de 38): Alemanha, Australia, Bélgica, Canada, Chile, Coldmbia, Coreia do Sul, Espanha, Estados Unidos,
Franga, Grécia, Italia, Japao, México, Paises Baixos, Polonia, Portugal, Reino Unido, Republica Tcheca, Suécia,
¢ Turquia. Roadmap de acessdo (3 de um total de 5): Brasil, Peru, ¢ Roménia. Key partners (5 de um total de 5):
Africa do Sul, Brasil, China, India, e Indonésia. O GCB nio ¢ conduzido com periodicidade regular. Dados do
GCB para o Brasil estavam disponiveis apenas para os anos de 2010-11 e 2017, razéo pela qual estes anos foram
selecionados para a comparag@o. O CPI teve sua metodologia atualizada em 2012, razdo pela qual dados de 2012
(e ndo de 2011) estdao sendo usados em um dos graficos. Paises: AUS (Australia), BEL (Bélgica), BRA (Brasil),
CAN (Canadé), CHL (Chile), CHN (China), COL (Colombia), CZE (Republica Tcheca), DEU (Alemanha), ESP
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(Espanha), FRA (Franga), GBR (Reino Unido), GRC (Grécia), IDN (Indonésia), IND (India), ITA (Italia), JPN
(Japao), KOR (Coreia do Sul), MEX (México), NLD (Paises Baixos), PER (Peru),’POL (Polonia), PRT (Portugal),
ROU (Roménia), SWE (Suécia), TUR (Turquia), USA (Estados Unidos), ZAF (Africa do Sul).

O grafico 7 apresenta a incidéncia de suborno entre empresas, que ¢ o percentual de
empresas que receberam um pedido de propina de um agente publico nos 12 meses anteriores.
Este percentual foi de 12% no Brasil (2009), proximo aos da Roménia (2013) e Italia (2019),
e bastante inferior aos de India (2014, 2022) e Indonésia (2009, 2015). O Chile atingiu em 2010

niveis semelhantes aos da Suécia (2014) e Franga (2021).

GRAFICO 7
Incidéncia de suborno: percentual de empresas que receberam ao menos um pedido de
propina
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Fonte: WBES, Banco Mundial.

Notas: A incidéncia de suborno € o percentual de empresas que tiveram pelo menos um pedido de pagamento de
suborno ao longo dos 12 meses anteriores, considerando-se as seguintes transagdes com o governo: servigos de
agua, luz, telefonia, etc. (utilities), autorizagdes e licengas, e tributos. O grafico mostra paises membros da OCDE,
key partners da OCDE, e aqueles para os quais existe um roadmap de acessdao a OCDE (desde que haja dados
disponiveis). Foram selecionados apenas os paises com mais de 10 milhdes de habitantes. Para varios paises, ha
dados para mais de um ano. Para permitir um minimo de comparabilidade dentro de um mesmo periodo, os dados
estdo separados para os periodos 2006-2013 ¢ 2014-2022.

Estes dados indicam, a0 menos a primeira vista, que o Brasil ndo apresenta percentuais
substancialmente mais altos que os de varios membros da OCDE, embora a situagao nao esteja,
¢ claro, em patamares aceitaveis. Os percentuais relativamente baixos no Brasil podem indicar
que ndo ha um problema generalizado de petty corruption no pais: a corrupgdo parece se
concentrar em setores ou locais especificos. Como exemplos, ndo hd evidéncias de que
atendimentos no sistema de saude, recebimentos de beneficios de assisténcia social ou
previdéncia social, ou a obtencdo de vagas em escolas para criangas requeiram,
sistematicamente, pagamentos de propina. Ao mesmo tempo, a ocorréncia de grandes casos de
corrupcao no pais indica a existéncia de esquemas de grand corruption envolvendo, por
exemplo, grandes contratos com o setor publico, financiamento ilegal de campanhas, e
apropriacao de recursos publicos por segmentos da elite politica, burocratica, e empresarial do
pais. Contudo, deve-se considerar que estes percentuais podem ser enviesados caso
respondentes desconfiem do uso que se fard da informagao, a qual poderia mesmo incriminar-
lhes.

Ademais, embora os dados dos graficos anteriores sejam amplamente utilizados na
literatura académica e documentos de policy como evidéncia do problema da corrupgao, eles
ndo refletem as caracteristicas da corrup¢do. Como exemplo, a informagdo de que cerca de
10% das pessoas pagaram propina para obter um servigo publico no Brasil € 1til como ponto
de partida, mas limitada para a formulacao de politicas anticorrupcao ou de integridade publica.
Estes dados ndo revelam se estes sdo casos de corrupgao em pequena ou grande escala, nem os
setores onde a corrupg¢do esta concentrada. A corrupc¢ao pode ser comum para a prestagao de
certos servicos publicos, por exemplo, mas rara ou inexistente para outros.

Por esse motivo, outros indicadores sao necessarios, alguns dos quais sao sugeridos na
literatura ou desenvolvidos por governos e organizagdes internacionais — incluindo alguns
desenvolvidos pela OCDE. Alguns destes indicadores medem a existéncia e as caracteristicas

de politicas anticorrupg¢do, os quais sdo explorados nas proximas segoes.
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5 INDICADORES DE INTEGRIDADE PUBLICA
Na OCDE, a énfase no desenvolvimento de indicadores para a avaliagdo do enfrentamento a
corrupgdo ¢ relativamente recente. Os novos Indicadores de Integridade Publica da OCDE
medem a forca da estrutura regulatoria e institucional, a implementacdo de medidas-chave
contra a corrupcao, e resultados relacionados por meio de 75 indicadores agrupados em seis
conjuntos, uma divisdo baseada na estrutura normativa da Recomendag¢ao do Conselho da
OCDE sobre Integridade Publica.

Estes indicadores sdao todos baseados em surveys feitos junto aos governos dos paises
participantes. As informacdes prestadas pelos governos sao validadas pela OCDE, onde
técnicos buscam comprovar se o informado possui amparo nas agdes de governo. Dos seis
conjuntos de indicadores, dois possuiam dados disponiveis em meados de 2023 (um deles
divulgado em 2022 e o outro em 2023). Os demais estavam previstos para serem divulgados

ao longo do restante de 2023 e em 2024.

5.1. Indicadores de integridade publica: qualidade do arcabouco estratégico
(quality of strategic framework)
O primeiro conjunto de indicadores mede a qualidade do arcabougo estratégico (quality of

strategic framework), o qual cobre oito areas, brevemente explicadas no quadro 1.

QUADRO 1
Indicadores de integridade publica da OCDE: qualidade do arcaboucgo estratégico
# Nome do Forma de calculo Normas ou legislaciao # de sub-
indicador de referéncia indicadores
1 | Abrangéncia Revisdo pela OCDE das estratégias -
(coverage of relacionadas a integridade publica
strategic (estratégias de integridade publica),
framework) fornecidas pelas autoridades nacionais.
Deve-se atender a um conjunto de
critérios, cada um medido por um
subindicador.
7
Uma ou varias estratégias podem
constituir o arcabougo estratégico. As
estratégias devem ser adotadas ao nivel
do Governo (Conselho de Ministros ou
equivalente) e estar em vigor. Os
objetivos devem ser objetivos primarios
(objetivos de primeiro nivel).
2 | Evidéncias Revisdo das evidéncias e fontes de -
(evidence-based dados usadas para o desenvolvimento da
problem analysis | estratégia, referenciadas nas proprias 3
and use of estratégias ou nos materiais de
diagnostic tools) | referéncia fornecidos pelas autoridades
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nacionais. Deve-se atender a um
conjunto de critérios, cada um medido
por um subindicador.

Qualidade da Revisdo das estratégias de integridade -
estratégia publica pela OCDE, conforme
(minimum content | informadas pelos governos nacionais. 4
in public integrity | Deve-se atender a um conjunto de
strategies) critérios, cada um medido por um
subindicador.
Consultas Este indicador mede o quanto as - Recomendagao do
(inclusiveness and | estratégias de integridade publica sdo Conselho da OCDE
transparency of desenvolvidas de forma consistente, sobre Politica
intergovernmental | inclusiva e transparente. A metodologia | Regulatoria e
and public baseia-se na revisao do marco Governanga, 2012
consultations) regulatorio dos processos de consulta e | (Recommendation of
revisao. the Council on 7
Regulatory Policy and
As autoridades nacionais sdo Governance).
convidadas a fornecer 8 OCDE - Convengdo das
referéncias dos regulamentos aplicaveis | Nacdes Unidas contra a
e fornecer provas documentais de Corrupgdo, 2003
consultas de registos publicos.
Adequacio do Revisdo pela OCDE das estruturas e -
plano de fungdes responsaveis pela
implementacio implementacdo da estratégia e seu plano
(adequacy of de agdo. Deve-se atender a um conjunto
implementation de critérios, cada um medido por um
structures and subindicador. 15
reporting)
As autoridades nacionais sao solicitadas
a fornecer informacgdes sobre as
estruturas de implementagdo de cada
estratégia, ¢ fornecer os planos de acdo
e relatorios de monitoramento.
Taxa de Taxa de implementacdo das atividades -
implementacao relacionadas aos objetivos estratégicos
(implementation voltados a integridade publica,
of activities) conforme apresentado nos relatorios de
monitoramento fornecidos pelas
autoridades nacionais.
Excluem-se as atividades em curso,
continuas ou apenas parcialmente 1
implementadas. A taxa ¢ apresentada
para o ultimo ano civil completo, o ano
anterior, ou o ultimo periodo completo
do plano de agdo, o que for menor. A
taxa mais baixa para qualquer um dos
objetivos estratégicos em todas as
estratégias ¢ a apresentada.
Sustentabilidade | Revisdo pela OCDE dos planos de agdo -
financeira e/ou documentagdo orgamentaria para 4

estratégias de integridade publica



https://www.oecd.org/publications/recomendacao-do-conselho-sobre-politica-regulatoria-e-governanca-9789264209084-pt.htm
https://www.oecd.org/publications/recomendacao-do-conselho-sobre-politica-regulatoria-e-governanca-9789264209084-pt.htm
https://www.oecd.org/publications/recomendacao-do-conselho-sobre-politica-regulatoria-e-governanca-9789264209084-pt.htm
https://www.oecd.org/publications/recomendacao-do-conselho-sobre-politica-regulatoria-e-governanca-9789264209084-pt.htm
https://www.oecd.org/publications/recomendacao-do-conselho-sobre-politica-regulatoria-e-governanca-9789264209084-pt.htm
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2004-2006/2006/decreto/d5687.htm
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2004-2006/2006/decreto/d5687.htm
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2004-2006/2006/decreto/d5687.htm
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(financial identificadas, fornecidas pelas
sustainability) autoridades nacionais. Deve-se atender
a um conjunto de critérios, cada um
medido por um subindicador.

8 | Praticas de Revisdo pela OCDE dos relatorios de -
avaliacio avaliacdo das estratégias de integridade
(transparency of | publica identificadas. Deve-se atender a
evaluation um conjunto de critérios, cada um
practices and use | medido por um subindicador.
in decision- 5
making) As estratégias predecessoras referem-se

a quaisquer estratégias anteriores as
atualmente em vigor. Se ndo existirem
estratégias predecessoras, o critério sera
atendido automaticamente.

Elaboragdo do autor, com base na descri¢ao dos Public Integrity Indicators (OCDE).

Cada uma destas areas possui subindicadores, em sua maioria dummies. Estes
subindicadores medem se documentos de alto nivel existem, o conteudo destes, seu
acompanhamento e avaliacdo, o envolvimento de stakeholders, e a alocagdo de recursos para a
area. O grafico 8 apresenta o desempenho do Brasil em cada um destes oito indicadores,
comparando-os a média da OCDE e a trés paises com trajetdrias institucionais distintas: 7)
Colombia, pais de renda média, que ingressou na OCDE recentemente; i7) Suécia, pais de renda
alta, cujos arranjos institucionais anticorrup¢ao sao recentes; e iii) Reino Unido, pais de renda

alta, pioneiro na cria¢do de arranjos institucionais anticorrup¢ao.
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GRAFICO 8
Qualidade do arcabouco estratégico: desempenho do Brasil e demais paises da OCDE
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Fonte: OECD Public Integrity Indicators (2022).

Notas: Paises. BRA (Brasil), COL (Colombia), SWE (Suécia), GBR (Reino Unido). Grupos de indicadores. 1.
Abrangéncia, 2. Evidéncias, 3. Qualidade da estratégia, 4. Consultas, 5. Adequacdo do plano de implementagio,
6. Taxas de implementag@o, 7. Sustentabilidade financeira, 8. Praticas de avaliag@o.

As médias para os paises da OCDE encontram-se em niveis baixos ou intermediarios
em todos estes indicadores. Estes dados indicam, assim, que estratégias amplas e consolidadas
de integridade publica sdo relativamente incomuns mesmo entre democracias avancadas. Em
comparagdo aos demais paises da OCDE, o Brasil tem um bom desempenho quanto a
abrangéncia do marco legal e institucional para o enfrentamento da corrupg¢ao (coverage of
strategic framework), a promog¢ao da integridade (minimum content in public integrity
strategies), ¢ a disponibilidade de recursos financeiros para a area (financial sustainability).
Estas trés areas possuem, contudo, algumas deficiéncias, especialmente as seguintes: i) falta de
objetivos estratégicos para mitigar os riscos a integridade publica no setor privado, empresas

estatais, e parcerias publico-privadas; ii) falta de estratégias especificas para mitigar os riscos
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a integridade publica nas areas de infraestrutura, habitacdo, saude, educacao, tributagdo, e
aduana; e iii) auséncia de estimativas dos custos envolvidos para a promogao da integridade
publica.

O desempenho do Brasil ¢ abaixo da média da OCDE nas seguintes areas. Primeiro, na
area de consultas com stakeholders (inclusiveness and transparency of intergovernmental and
public consultations). A necessidade de consultas publicas ndo ¢ estabelecida em lei, nao
havendo mecanismos sistematicos de consulta junto a outros setores do governo e a sociedade
na elaboracdo de estratégias de integridade publica. A recomendacdo da OCDE ¢ que tais
consultas sejam feitas por um periodo de tempo adequado e que stakeholders possam consultar
versoes preliminares da estratégia e o material usado na sua elaboragdo, sobre as quais estes
atores poderiam fazer sugestdes, comentarios e criticas.

Segundo, nas areas de implementacao (implementation of activities) e acompanhamento
da implementagao de politicas (adequacy of implementation structures and reporting). Parte
substancial das medidas ndo ¢ implementada e, dentre as que sdo, ha caréncia de registros de
implementagdo e posterior avaliacdo. A estratégia de integridade publica brasileira possui um
plano de a¢do coordenado por um o6rgao claramente identificado (a CGU), mas este plano de
acao carece de uma lista de atividades, metas, indicadores de resultado, fontes de dados a serem
utilizadas, possibilidade de colaboragdo com governos subnacionais, ¢ discriminagdo das
organizagdes que lideram a implementacdo de objetivos especificos. Também ndo ha um
sistema adequado de monitoramento da implementacdo, ndo existindo tampouco relatorios
periddicos de monitoramento do plano de agdo. Estes deveriam acompanhar o progresso do
plano de agdo com base em indicadores e metas pré-estabelecidas e em consulta com
stakeholders, assim como fazer recomendagdes para gestores e autoridades.

Terceiro, na area de avaliacdo (transparency of evaluation practices and use in decision
making). Nao existem documentos de avaliacao de estratégias anteriores, as quais deveriam ser
feitas em conjunto com stakeholders, € cujos resultados deveriam subsidiar estratégias
posteriores.

Quarto, ha uma caréncia geral de politicas baseadas em evidéncias (evidence-based
problem analysis and use of diagnostic tools). Estudos realizados no Brasil € em outros paises,
ou avaliagdes de experiéncias anteriores, nao sao utilizadas sistematicamente para subsidiar
politicas na area.

Contudo, observa-se também no grafico 8 grande variagdo dentro da OCDE. O Reino
Unido possui valores iguais ou superiores aos do Brasil em todos os indicadores, os quais sao

o resultado de uma trajetéria longa de formacao e consolidagdo de arranjos institucionais de
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combate a corrupcao e promocgao da integridade. Na Suécia, um dos paises menos corruptos do
mundo, o Executivo adotou estratégias anticorrupcao e de promocao da integridade em periodo
mais recente, o que se reflete em indicadores com valores mais baixos. O pais criou uma
agéncia anticorrup¢do, por exemplo, apenas em 2012, onze anos depois da criagdo da CGU

pelo governo brasileiro.

5.2. Indicadores de integridade publica: accountability na elaboracao de politicas
publicas
O segundo conjunto de indicadores ¢ o de accountability na elaboracdo de politicas publicas,

cobrindo 17 areas. Destas areas, 10 sdo medidas por indicadores compostos e 7 por indicadores

simples. Cada uma destas areas ¢ discriminada e brevemente explicada no quadro 2.
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QUADRO 2
Indicadores de integridade publica da OCDE: accountability na elaboragio de politicas publicas
# | Nome do indicador Forma de calculo Normas ou legislacdo de referéncia # de sub-
indicadores
1 | Regulagdes sobre As autoridades nacionais fornecem a OCDE Subindicadores 1-8 sobre acesso a informagao e 9-11
governo aberto referéncias dos artigos da legislacdo primaria sobre sobre consulta publica:
(regulatory acesso a informagao, dados abertos, e consultas - Recomendagdo da OCDE para acesso aprimorado e
framework for access | publicas, as quais devem atender a um conjunto de uso mais eficaz das informagdes do setor publico,
to information, open | critérios, cada um medido por um subindicador. 2008 (OECD Recommendation for Enhanced Access
data and public and More Effective Use of Public Sector Information).
consultation) - Resolugdo (435) do Conselho da Europa sobre
Transparéncia e Governo Aberto, 2018 (Council of
Europe Transparency and Open Government
Resolution).
Subindicadores 6-7 sobre dados abertos:
- Recomendagao sobre Estratégias de Governo Digital 13
da OCDE, 2014 (OECD Recommendation on Digital
Government Strategies).
- Recomendacédo do Conselho da OCDE sobre
Governo Aberto, 2017 (Recommendation of the
Council on Open Government).
- Declaragao sobre Governo Aberto, da Open
Government Partnership — OGP, 2011 (Open
Government Declaration).
- Resolugdo (435) do Conselho da Europa sobre
Transparéncia e Governo Aberto, 2018 (Council of
Europe Transparency and Open Government
Resolution).
2 | Regulagoes sobre As autoridades nacionais fornecem referéncias das Subindicadores 1-2 sobre transparéncia em atividades
transparéncia da disposigoes existentes, as quais devem atender a um de lobby:
influéncia em conjunto de critérios, cada um medido por um - Recomendagdo do Conselho da OCDE sobre os 24
politicas (regulatory | subindicador. Principios para a Transparéncia ¢ a Integridade no
framework for



https://legalinstruments.oecd.org/public/doc/122/122.en.pdf
https://legalinstruments.oecd.org/public/doc/122/122.en.pdf
https://rm.coe.int/transparency-and-open-government-governance-committee-rapporteur-andre/16808eca26
https://rm.coe.int/transparency-and-open-government-governance-committee-rapporteur-andre/16808eca26
https://www.oecd.org/gov/digital-government/recommendation-on-digital-government-strategies.htm
https://www.oecd.org/gov/digital-government/recommendation-on-digital-government-strategies.htm
https://legalinstruments.oecd.org/en/instruments/OECD-LEGAL-0438
https://legalinstruments.oecd.org/en/instruments/OECD-LEGAL-0438
https://www.opengovpartnership.org/process/joining-ogp/open-government-declaration/
https://www.opengovpartnership.org/process/joining-ogp/open-government-declaration/
https://rm.coe.int/transparency-and-open-government-governance-committee-rapporteur-andre/16808eca26
https://rm.coe.int/transparency-and-open-government-governance-committee-rapporteur-andre/16808eca26
https://www.oecd.org/gov/ethics/oecdprinciplesfortransparencyandintegrityinlobbying.htm
https://www.oecd.org/gov/ethics/oecdprinciplesfortransparencyandintegrityinlobbying.htm
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transparency in
lobbying, conflict-of-
interest and political
finance)

Lobbying [C(2010)16] (OECD Recommendation of
the Council on Principles for Transparency and
Integrity in Lobbying).

- Recomendacdo do Comité de Ministros do Conselho
da Europa aos Estados-membros sobre a
regulamentacao legal das atividades de lobby no
contexto da tomada de decisdo publica, 2017
(Recommendation of the Committee of Ministers to
member States on the legal regulation of lobbying
activities in the context of public decision making).

Para que que os critérios dos subindicadores 1-2 sejam
cumpridos, o marco regulatorio deve se aplicar aos
poderes Executivo, Legislativo e Judiciario.

Subindicadores 3-7 sobre gerenciamento de situagdes
de conflito de interesses:

- Recomendagdo do Conselho sobre Diretrizes da
OCDE para a Gestdo de Conflitos de Interesse no
Setor Publico,

[C(2003)107] (OECD Guidelines for Managing
Conflict of Interest in the Public Sector).

- Principios de alto nivel do G20 para prevenir e
gerenciar conflitos de interesse no setor publico, 2018
(G20 High-Level Principles for Preventing and
Managing Conflict of Interest in the Public Sector).

Subindicadores 8-6 sobre financiamento de partidos
politicos e campanhas eleitorais:

- Recomendacao 1516 (2001) da Assembleia
Parlamentar do Conselho da Europa (Recommendation
of the Council of Europe Parliamentary Assembly).

- Recomendagdo Rec(2003)4 do Comité de Ministros
do Conselho da Europa aos Estados membros sobre
regras comuns contra a corrup¢ao no financiamento de



https://www.oecd.org/gov/ethics/oecdprinciplesfortransparencyandintegrityinlobbying.htm
https://rm.coe.int/0900001680700a40
https://rm.coe.int/0900001680700a40
https://rm.coe.int/0900001680700a40
https://rm.coe.int/0900001680700a40
https://www.oecd.org/gov/ethics/48994419.pdf
https://www.oecd.org/gov/ethics/48994419.pdf
https://www.oecd.org/gov/ethics/48994419.pdf
https://www.unodc.org/documents/corruption/G20-Anti-Corruption-Resources/Principles/2021_G20_High-Level_Principles_on_Preventing_and_Combating_Corruption_in_Emergencies.pdf
https://www.unodc.org/documents/corruption/G20-Anti-Corruption-Resources/Principles/2021_G20_High-Level_Principles_on_Preventing_and_Combating_Corruption_in_Emergencies.pdf
https://rm.coe.int/native/09000016805e019f
https://rm.coe.int/native/09000016805e019f
https://rm.coe.int/16806cc1f1
https://rm.coe.int/16806cc1f1
https://rm.coe.int/16806cc1f1
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partidos politicos e campanhas eleitorais, 2003
(Recommendation of the Committee of Ministers to
member states on common rules against corruption in
the funding of political parties and electoral
campaigns).

- Diretrizes da Comissao de Veneza do Conselho da
Europa sobre o Financiamento de Partidos Politicos,
varios documentos (Council of Europe Venice
Commission Guidelines on the Financing of Political
Parties). *

- Codigo de Boas Praticas em Assuntos Eleitorais,
Diretrizes sobre Regulamentagdo de Partidos
Politicos, pela OSCE/ODIHR e Comissdo de Veneza,
2010 (Code of Good Practice in Electoral Matters,
Guidelines on Political Party Regulation).

- Convencao das Nagodes Unidas contra a Corrupgao.

Governo aberto na
pratica (coverage of
basic functions to
implement access to
information and
open data).

As informagdes sdo enviadas pelas autoridades
nacionais a OCDE, versando sobre as fungdes basicas
encarregadas da implementagdo do acesso a
informacao e politicas de dados abertos para atender a
um conjunto de nove critérios, cada um medido por
um subindicador.

Abertura do
processo decisério
(openness of
government decision-
making process).

A documentagdo sobre os procedimentos e praticas de
tomada de decisdo ao nivel do Governo (Conselho de
Ministros ou equivalente) ¢ fornecida pelas
autoridades nacionais ao governo. Deve-se atender a
um conjunto de critérios, cada um medido por um
subindicador.

Consultas publicas
na pratica (public
consultation in
practice)

Revisdao da documentagdo fornecida pelas autoridades
nacionais a OCDE sobre os procedimentos e praticas
de consulta publica. Deve-se atender a um conjunto de
critérios, cada um medido por um subindicador.

Conlflito de
interesses (use of
conflict-of-interest

Revisdo das informacdes enviadas pelas autoridades
nacionais sobre procedimentos relacionados a gestao
de conflitos de interesse e sangdes, assim como sobre

Em paises com declarag@o obrigatéria sobre conflitos
de interesse, as taxas para os subindicadores 1-4
representam o numero real de declaragdes de conflitos



https://rm.coe.int/16806cc1f1
https://www.venice.coe.int/webforms/documents/?pdf=CDL-PI(2016)003-e
https://www.venice.coe.int/webforms/documents/?pdf=CDL-PI(2016)003-e
https://rm.coe.int/090000168092af01
https://rm.coe.int/090000168092af01
https://rm.coe.int/090000168092af01
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2004-2006/2006/decreto/d5687.htm
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prevention
mechanisms for
senior officials).

sua implementagdo, de acordo com um conjunto de
nove critérios, cada um medido por um subindicador.

Apenas as declara¢des de conflitos de interesse geral
e/ou de ativos, assim como os divulgagdo de dados
financeiros, sdo levados em consideragdo, nao
incluindo declaragdes ad hoc de conflitos de interesse
referentes a situagdes especificas (por exemplo,
declaracdo de conflito de interesses durante uma
discussdo em comité€ ou plendrio do Parlamento).

de interesse apresentadas em relagdo ao total
requerido.

Nos paises sem declaragdo obrigatoria de interesses,
as taxas para os critérios 1-4 representam o nimero
real de declaragdes de conflitos de interesse
apresentadas em relacdo ao niimero total de
integrantes do Estado em certas categorias (ministros,
parlamentares, juizes de alto nivel, funcionarios
publicos de primeira linha).

7 | Supervisao do A documentacdo fornecida a OCDE pelas autoridades -
financiamento de nacionais e pelo 6rgdo responsavel pelo financiamento
partidos e politico sdo revisadas. Deve-se atender a um conjunto
campanhas (use of | de critérios, cada um medido por um subindicador.
oversight and 7
prevention
mechanisms for
financing of political
parties and election
campaigns).
8 | Lobby (transparency | As informagdes enviadas 8 OCDE pelas autoridades -
of lobbying activities | nacionais sobre procedimentos relacionados a
and prevention of atividades de lobby e prevencao de influéncia 9
undue influence) indevida e sua implementacdo sdo revisadas,
seguindo-se um conjunto de nove critérios, cada um
medido por um subindicador.
9 | Bancos de dados Avaliacao de websites de 6rgaos da administracao -
(proactive disclosure | piblica, com o objetivo de determinar o nivel de
of datasets) divulgagdo das informagoes relevantes. As autoridades 15
nacionais fornecem a OCDE referéncias para esses
bancos de dados, ¢ a informacao fornecida ¢ entao
validada pela OCDE.
10 | Consultas sobre Total de projetos de lei submetidos ao parlamento que - 10

projetos de lei (draft

nao passaram por consulta publica escrita (de acordo
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laws sent for written
public consultation)

com os regulamentos nacionais), dividido pelo total de
projetos de lei submetidos ao parlamento.

11 | Estabilidade Proporgao calculada dividindo-se o nimero de leis
legislativa originalmente adotadas dois anos antes do ano atual, e
(legislative stability). | que foram alteradas no ano anterior, pelo nimero total

de novas leis adotadas dois anos antes do ano atual.
As emendas as leis mais antigas e a lei orgamentaria
anual sdo excluidas deste célculo.

12 | Escrutinio de Numero de leis patrocinadas pelo governo (novas leis
processos e emendas) e adotadas pelo parlamento durante todo o
legislativos ano anterior a avaliagcdo em procedimentos
(legislative extraordinarios (por exemplo, em processos urgentes,
procedural scrutiny). | abreviados ou simplificados), dividido pelo ntimero

total de leis patrocinadas pelo governo adotadas pelo
parlamento dentro do mesmo ano.

Caso nao existam processos extraordinarios no pais,
sera utilizado o nimero de leis aprovadas em 10 dias
ou menos, ao invés do niamero de leis aprovadas em
processos extraordinarios.

13 | Financiamento Valor total das receitas de todos os partidos politicos
publico de partidos | dividido pelo valor total do financiamento ptiblico
(public share of fornecido aos partidos politicos.
political parties
financing)

14 | Integridade pos- Frequéncia com que ministros mudaram de emprego
emprego de de um ministério para uma organizagdo do setor
ministros (post- privado que opera no ambito da area de competéncia
employment integrity | desse ministério.
of ministers)

O calculo ¢ feito da seguinte forma: numero de
ministros empregados em até dois anos por uma
organizagdo do setor privado que atue no ambito da
area de competéncia do ministério, dividido pelo
numero total de ministros que sairam dos ministérios
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nos ultimos cinco anos. Tais praticas indicam riscos
de conflitos de interesse, negociagdo de informacdes
privilegiadas, dentre outros
15 | Integridade pos- Frequéncia com que servidores publicos de primeiro
emprego de altos escaldo (primeiro nivel abaixo do ministro) mudaram
funciondrios (post- | de emprego de um ministério para uma organizagao
employment integrity | do setor privado que opera no ambito da area de
in practice of top competéncia desse ministério.
officials)
O calculo ¢ feito da seguinte forma: niimero de
servidores de primeiro escaldo empregados em até
dois anos por uma organizagdo do setor privado que
atue no ambito da area de competéncia do ministério,
dividido pelo numero total de servidores de primeiro
escaldo que sairam dos ministérios nos ultimos cinco
anos. Tais praticas indicam riscos de conflitos de
interesse, negociagdo de informagdes privilegiadas,
dentre outros.
16 | Confiang¢a no Dados oriundos do OECD Trust Survey
governo (trust in
government)
17 | Confianga no Dados oriundos do OECD Trust Survey
parlamento (trust in
parliament)

Elaboragdo do autor, com base na descri¢ao dos Public Integrity Indicators (OCDE).
Nota: * A Comissao de Veneza (formalmente chamada de Comissdo Europeia para a Democracia através do Direito) foi criada em 1990 pelo Conselho da Europa com objetivo
de promover a democracia, os direitos humanos, e o estado de direito, possuindo atualmente 61 Estados-membros. Sua missao institucional coincide com a do Conselho da
Europa, a qual se subordina a Corte Europeia de Direitos Humanos. A Comissdo de Veneza é composta por experts da area de direito constitucional, incluindo académicos,
juizes e outros profissionais da area, oriundos dos Estados-membros. Diversas organiza¢cdes usam os pareceres da Comissdo de Veneza como referéncia, incluindo a Corte
Europeia de Direitos Humanos, Parlamento Europeu, Comissdo Europeia, Na¢des Unidas, OCDE, Organizagdo para a Seguranca e Cooperacao na Europa (OSCE), ONGs
internacionais, e Estados nacionais. ' O Brasil ingressou na Comissdo de Veneza em 2009, sendo um dos cinco paises latino-americanos na comissdo, ao lado de Chile (2005),
Peru (2009), México (2010), e Costa Rica (2016). A Argentina e o Uruguai sdo observadores na comissdo. A comissdo possui uma subcomissio especifica para a América
Latina.

! Fonte: Comissdo de Veneza. Disponivel em: https://www.venice.coe.int/WebForms/pages/?p=02_references&lang=EN.



https://www.venice.coe.int/WebForms/pages/?p=02_references&lang=EN

241

A maior parte destes indicadores ¢ de processo, ou seja, medem a acao do Estado no
enfrentamento a corrup¢ao. Dois indicadores sdo de resultado, medindo a confianca da
populag¢do no governo e no parlamento. Uma comparagao destes indicadores no Brasil e na
OCDE ¢ apresentada no grafico 9. O grafico compara o desempenho do Brasil com o da média
da OCDE e com o de alguns outros paises, considerando-se a disponibilidade de dados e a
necessidade de alguma variagao no perfil dos paises: a Coreia do Sul se transformou em uma
economia avangada em periodo mais recente que a maior parte dos demais paises da OCDE, a
Suécia tem pouca tradi¢ao de mecanismos abrangentes e profundos anticorrupcao, e os Estados
Unidos t€ém dimensao e estrutura federativa semelhantes a do Brasil. Comparagdes com paises
especificos sdo dificultadas pelo fato de haver altas taxas de ndo-resposta em varios itens para
quase todos os paises, o que também implica a necessidade de cuidado adicional na

interpretacdo dos dados.

GRAFICO 9
Accountability na elaboracao de politicas publicas: desempenho do Brasil e demais paises
da OCDE
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Fonte: OECD Public Integrity Indicators (2022).

Notas: Paises. BRA (Brasil), CHL (Chile), KOR (Coreia do Sul), USA (Estados Unidos). Grupos de indicadores.
1. Regulagdes sobre governo aberto, 2. Regulagdes sobre transparéncia da influéncia em politicas, 3. Governo
aberto na pratica, 4. Abertura do processo decisorio, 5. Consultas publicas na pratica, 6. Conflito de interesses, 7.
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Supervisao do financiamento de partidos e campanhas, 8. Lobby, 9. Bases de dados, 10. Consultas sobre projetos
de lei, 11. Estabilidade legislativa, 12. Escrutinio de processos legislativos, 13. Financiamento ptblico de partidos
politicos, 14. Integridade pos-emprego de ministros, 15. Integridade pds-emprego de altos funcionarios, 16.
Confianga no governo, 17. Confianga no parlamento.

Estes dados indicam que o Brasil possui um desempenho acima ou préoximo da média
da OCDE em algumas areas, mas abaixo dela em outros. Como algumas destas areas sao
proximas entre si, uma analise por temas ¢ feita nos proximos paragrafos, divididos entre duas

grandes areas: i) lobby e influéncia publica, e ii) governo aberto.

5.2.1. Lobby e influéncia publica
As regulagoes sobre transparéncia da influéncia em politicas (item 2, grafico 9) possuem
caracteristicas positivas no Brasil: discriminam situa¢des de incompatibilidade entre fungdes
publicas e outras atividades publicas ou privadas, e estabelecem quarentenas para a realizagao
de atividades privadas por ex-agentes publicos. As regras no pais sdo mais restritas que a média
da OCDE quanto ao marco regulatério para o financiamento de campanhas. No Brasil,
candidatos a eleicdo podem ser responsabilizados pessoalmente por violagdes e receber
sancoes. Doagdes andnimas para campanhas sdo proibidas, e todas as contribuigdes feitas para
partidos politicos e/ou candidatos devem ser registradas. Ademais, 63% dos recursos para o
financiamento de campanhas politicas foram publicos no Brasil, frente a média de 42% na
OCDE (item 13, grafico 9).

Na area de supervisdo do financiamento de partidos e campanhas (item 7, grafico 9), o
Brasil possui um 6rgao independente com mandato para supervisionar o financiamento dos
partidos politicos e campanhas eleitorais (o TSE), o qual possui auditores certificados em sua
folha de pagamento. Contudo, o 6rgao responsavel ndo publicou o nimero de violagdes das
regras de financiamento de campanhas, o numero de investigagdes conduzidas, e o
detalhamento das sancdes aplicadas. Além disso, nem todos os partidos politicos tiveram
relatorios financeiros e prestagdes de contas de campanhas enviados dentro dos prazos
definidos em legislacdo, e nem todos os relatorios estdo disponiveis em uma unica plataforma
online e em formato amigavel.

O Brasil estd acima da média da OCDE quanto a frequéncia com que ex-ministros foram
contratados por organizagoes privadas operando no ambito da area de competéncia do
ministério, o que a OCDE chama de integridade pds-emprego de ministros (item 14, grafico
9). Em uma escala de 0 a 100 (sendo 100 a mais positiva), o valor no Brasil foi de 100, frente

a uma média da OCDE de 94. Este indicador mede o percentual de ministros empregados por
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uma organizagao do setor privado que atue no ambito da area de competéncia do ministério em
até dois anos apos deixar o posto. Tais praticas indicam riscos de conflitos de interesse e
negociacdo de informacgdes privilegiadas. Estes dados ndo abrangem, contudo, a integridade
pos-emprego de funcionarios de alto escaldo dentro dos ministérios (item 15, grafico 9), no
qual o valor para o Brasil foi de 68, frente a uma média de 88 para a OCDE.

Uma grande deficiéncia na area ¢ a auséncia de defini¢ao de atividades de lobby e de
quais atores sdo considerados lobistas no marco regulatorio brasileiro. Em consequéncia, nao
se preveem sangdes para os que violam padrdes de transparéncia e integridade das atividades
de lobby, as quais deveriam estar definidas em lei e serem proporcionais a gravidade da
infragdo. O marco regulatério também nao prevé a divulgagao de dados de empresas (para que
seus proprietarios possam ser identificados), o estabelecimento de um registro centralizado, e
a acessibilidade destas informacdes ao publico. Faltam também informagdes sobre a
disponibilidade de dados para o publico, o que a OCDE denomina de lobbying safeguards in
practice. Nao se sabe, por exemplo, os percentuais de membros da ctpula do governo,
funcionarios do alto escaldo, deputados, e integrantes da cupula do poder judicidrio que
submeteram declaracdes de conflito de interesse. Como referéncia, a OCDE recomenda que
esta taxa deva ser de 100% para membros da ctpula do governo e 90% para deputados.
Também nado se sabe o percentual destas declaragdes que foram verificadas pela autoridade
responsavel (a recomendagdo da OCDE ¢ de pelo menos 60%), se esta autoridade emitiu
recomendacdes de como resolver casos de conflito de interesse, e se foram aplicadas sangdes

em casos de descumprimento das obrigagdes relacionadas a conflitos de interesse.

5.2.2. Governo aberto
O Brasil aderiu em 2019 a Recomendag¢do da OCDE sobre Governo Aberto, lancada pela
OCDE em 2017. Nesta area, o Brasil estd acima ou proximo da média da OCDE em trés
indicadores. Primeiro, quanto as regulagoes sobre governo aberto (item 1, grafico 9). Um
aspecto positivo deste marco no Brasil ¢ a previsdo de que as institui¢des publicas e as pessoas
que exercem fungdes publicas sdo detentoras de informagdes publicas, e que todos tém direito
de acessar informag¢do em todas as formas disponiveis. As uUnicas restricdes de acesso a
informacao estdo discriminadas em lei e se alinham a Convengao de Tromsg, ou seja, 0 modo
default ¢ que dados do governo sdo abertos. O marco regulatorio também coloca prazos legais
para se processarem pedidos de informacdo, estabelece que informagdes devem ser fornecidas

no formato solicitado, e ndo obriga solicitantes a fornecer justificativa para pedidos de acesso
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a informagao. Caso o pedido ndo seja atendido, ¢ assegurado o direito de se entrar com recurso
em um 6rgao ou tribunal independente.

Segundo, para além do marco legal, a prdtica do governo aberto € préoxima a média da
OCDE (item 3, grafico 9). H4 no Brasil um 6rgao de supervisao responsavel por questdes de
informacao publica, uma unidade responsavel pela politica de dados abertos, e uma fungao
voltada ao monitoramento desta politica. O governo também agrega e publica dados estatisticos
sobre pedidos de acesso a informacdes e as respectivas decisdes. Ha, contudo, algumas
deficiéncias: o conselho gestor ou o chefe do 6rgdo responsavel por questdes de informagao
publica ndo ¢ nomeado por tempo determinado; e ndo se estabeleceu que ele possa ser
destituido apenas em casos estritamente definidos.

Terceiro, a organizagao de consultas pelos ministérios ¢ deficiente, como observado no
indicador de consultas publicas na pratica (item 5, grafico 9). Os ministérios frequentemente
ndo tornam publicos projetos de lei para que estes sejam submetidos a consultas publicas e nao
produzem relatorios sobre os resultados de consultas publicas realizadas (contendo
comentarios enviados e como estes foram respondidos).

Quanto aos bancos de dados (item 9, grafico 9) cerca de metade dos quesitos do survey
enviados pela OCDE nao foram respondidos pelo governo brasileiro. Contudo, respondeu-se
nos surveys que o governo publica versdoes consolidadas de todas as leis primarias, das
propostas legislativas enviadas ao parlamento, do orcamento publico, dos editais de compras
publicas, dos resultados das ultimas elei¢des nacionais, € dos pedidos de informagdo do
publico. Nao foram respondidos se os seguintes itens possuem informagdes plenamente
disponibilizadas ao publico, embora alguns deles sejam de fato adotados pelo governo
brasileiro: agendas de reunides do governo e de ministros; dados sobre lobby, incluindo
informacdes sobre a identidade e area de atuagdo de lobistas; saldrios de agentes publicos;
declaragdes patrimoniais de agentes publicos; declaragdes de interesse de agentes publicos; e
registros de empresas e cadastro de terras. Contudo, mesmo considerando-se os itens nao
respondidos, o Brasil ndo esta distante da média dos paises da OCDE.

O processo decisorio na area de governo aberto (item 4, grafico 9) € em parte deficiente
no Brasil, embora falte informacgao que permita uma melhor comparagao das praticas no Brasil
com as de outros paises da OCDE. Sabemos que as agendas dos ministros ndo sao
disponibilizadas ao publico de maneira adequada, nem sempre especificando-se quem foi
recebido pelos ministros, em que capacidade, o topico discutido durante as reunides, e se
registros (na forma de atas) das decisdes acordadas nestas reunides sdo rotineiramente

mantidos.
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6 RECOMENDACOES DE POLITICAS
O Brasil possui um solido arranjo formal de enfrentamento a corrupgdo, abrangendo leis,
normas, procedimentos e organizacdes nos trés poderes. Contudo, ao se considerar as
recomendagdes da OCDE, o Brasil avangou apenas recentemente na promocao da integridade
publica, a qual busca mudar normas sociais e culturas organizacionais no Estado, ao invés de
focar apenas em medidas de transparéncia, monitoramento e controle. Este avango também ¢
recente, contudo, em quase todos os paises da OCDE.

Um outro ponto de destaque sao as dificuldades de implementagdo e monitoramento da
implementagao das politicas no Brasil. O pais ndo carece de arranjos formais, frequentemente
adotados de forma agil pelo governo brasileiro, mas a implementacdo ocorre de forma bastante
mais lenta e muitas vezes deficiente. Como exemplo, hd normas no pais a respeito da
divulgacao de agendas publicas de autoridades, mas estas nem sempre sdo cumpridas de

maneira adequada.

6.1. Recomendacées para autoridades, diplomatas, ou outros servidores
negociando ou trabalhando em contato direto com a OCDE

e A grande saliéncia politica da corrup¢do, bem como a necessidade de politicas
anticorrup¢do e de promog¢do da integridade, ¢ relativamente recente — datando de
meados dos anos 1990. Embora haja um longo caminho a ser percorrido, muito foi feito
desde entdo no Brasil, em outros paises e na propria OCDE, especialmente ao se
considerar que a trajetdria € relativamente curta em comparacao as de outras politicas.
Experiéncias e evidéncias empiricas seguem sendo acumuladas, mas ndo no mesmo
nivel de politicas como educacao, satude, politica fiscal, dentre outras.

e Enfatizar que os valores dos indicadores no Brasil encontram-se proximos aos da média
da OCDE quanto aos marcos regulatérios, mas ainda hé caréncias na implementacao e
acompanhamento da implementagdo. Contudo, ha também grande divergéncia entre
paises da OCDE: alguns, como o Reino Unido, possuem arranjos institucionais amplos
e profundos, enquanto outros, como a Suécia, possuem arranjos bastante limitados.

e Enfatizar que, na area de medidas anticorrupcao e de promog¢ao da integridade publica,
a relacao entre a OCDE e o Brasil € proxima e visa o longo prazo. O ponto focal desta
relagdo no Brasil ¢ a CGU, a qual possui contato permanente com a OCDE, tendo

solicitado a OCDE a realiza¢do de avaliagdes e tendo adaptado politicas no Brasil a
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partir de sugestoes da OCDE. A area de integridade ptblica no Brasil foi criada e se
mantém, em grande medida, usando-se como referéncia as recomendacdes da OCDE,
0 que ocorreu mesmo entre governos com orientacdes politicas bastante distintas.

e Para além do contato direto com a OCDE, o Brasil ¢ membro da Comissao de Veneza,
a qual tem como objetivo promover a democracia, os direitos humanos, e o estado de
direito. Dentre os trabalhos da Comissao, ha recomendacdes quanto ao financiamento
e transparéncia de partidos politicos e campanhas eleitorais, as quais sao seguidas pelo
Brasil, embora haja espago para melhoria na divulgacio de informagdes pelo governo

brasileiro.

6.2. Recomendacdes para autoridades e gestores trabalhando nas areas de medidas
anticorrupc¢io e promocao da integridade publica no Brasil

e A OCDE ¢ uma referéncia na area, ¢ suas recomendacdes devem ser consideradas,
mantendo-se € claro a avaliagdo critica da pertinéncia de se adoté-las integralmente ou
parcialmente no Brasil.

e Adotar com urgéncia a regulamentacao da atividade de lobby no Brasil com o objetivo
de ampliar a transparéncia nas relacdes entre politicos, gestores e o setor privado.

e Ampliar a transparéncia das agendas ministros e funcionarios do alto escalao do
governo.

e Rever os periodos de quarentena de agentes publicos, os quais devem ser estendidos a

fim de diminuir os riscos de conluio entre agentes publicos e privados.
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