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INTRODUCAO

Rodrigo Fracalossi de Moraes'
Alketa Peci?

Fabiano Mezadre Pompermayer®
Leandro Freitas Couto*

Lucas Trentin Rech?

Sarah Marinho®

Organizagoes publicas de qualidade aumentam a probabilidade de as sociedades
atingirem resultados econémicos e sociais positivos, incluindo a redugao da
pobreza, o desenvolvimento sustentdvel e a inclusao social. Embora o Estado nio
seja o problema, o setor publico e suas organizagoes podem apresentar diversos
problemas, por vezes sendo incapazes de corrigir falhas de mercado e entregar
servicos de qualidade a populacio, seja por falta de recursos, seja por politicas mal
desenhadas ¢/ou mal implementadas.

Entender tais problemas e como solucioni-los é essencial: Estados nao sao
produtos acabados, necessitando de reformas e ajustes constantes de forma a ampliar
sua capacidade de alavancar o desenvolvimento e a inclusdo social. Formuladores
de politicas devem ser capazes de responder a mudancas na sociedade, em que
novas demandas surgem e outras podem desaparecer.

Ao longo das Gltimas trés décadas, temas de governanga publica ganharam
espaco na agenda de organizagoes regionais e multilaterais. Alguns temas que
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passaram por esse processo foram o tamanho étimo do Estado, o escopo de suas
atividades, politicas fiscais, tributacio, politicas de compras publicas, transparéncia
e medidas anticorrupgio. Diversos desses temas foram objeto de tratados inter-
nacionais e/ou tornaram-se centrais nas agendas de organizagoes internacionais,
como o Banco Mundial, o Fundo Monetirio Internacional (FMI), a Unido Europeia
e a Organizacio para a Cooperacio e 0 Desenvolvimento Econdmico (OCDE).
Os mecanismos de difusio dessas “fontes” de politicas para os paises-alvo sio va-
rios, incluindo empréstimos com condicionalidades, acordos de livre-comércio,
assisténcia ao desenvolvimento, contatos diretos entre autoridades, contatos entre
burocracias e recomendagées de politicas.

Entre as organizagoes internacionais das quais o Brasil faz parte ou com as
quais possui relagao préxima, a OCDE ¢é uma fonte de diversas recomendagoes
na 4rea de governanca publica, o que Angel Gurria, ex-secretdrio geral da OCDE
(2006-2021), denominou de um “banco de conhecimento”. A OCDE passou
a priorizar a governanca publica e trabalhar de forma sistemdtica com o tema a
partir do final dos anos 1990. Essa mudanga refletiu uma compreensio mais pro-
funda das conexdes entre politica, gestao piblica e economia entre académicos e
gestores publicos, assim como o reconhecimento da importincia dessas conexdes
para o bom funcionamento dos governos.

O escopo das atividades da OCDE na drea de governanca publica é abrangente,
cobrindo as dreas de finangas publicas, governanga orcamentaria, compras publicas,
governanga regulatéria, governanga da infraestrutura, transparéncia, integridade
publica, governo digital, entre outras. Diversas medidas recomendadas pela
OCDE foram adotadas pelo governo brasileiro, seja por serem referéncia na drea,
seja pelo interesse do governo brasileiro em se aproximar da OCDE e, eventual-
mente, ingressar na organizagao. Entretanto, recomenda¢des da OCDE — ou de
outras organizagdes internacionais — nio devem ser “importadas” de forma acri-
tica nem rechagadas por serem “de fora”. Devem ser objeto de andlise cuidadosa,
examinando-se seus impactos diretos e indiretos e avaliando-se a pertinéncia de
serem adotadas — considerando-se, ¢ claro, possiveis trade-offs.

Mas quais sio exatamente essas recomendagées, quais foram incorporadas
no Brasil e quais nao sao adequadas ao pais (ou precisariam passar por adaptagoes)?
Este trabalho faz essa anilise, usando como referéncia os indicadores utilizados
pela OCDE para medir politicas, implementagio de politicas e resultados na
drea de governancga publica. Esses indicadores sdo derivados de recomendagoes
da OCDE e, portanto, refletem a visio da institui¢do (e, indiretamente, de seus
Estados-membros) sobre governanga publica.

Os indicadores ndo devem ser vistos necessariamente como metas para o
Brasil ou outros paises, mas sim como pontos de referéncia. Indicadores sao ins-
trumentos de medigio, sintetizando em alguns nimeros uma realidade complexa.
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Indicadores sao, ainda, passiveis de melhorias, de forma a refletir com mais precisao
o fenémeno que se busca medir.

Este livro faz essa andlise para sete dreas, cada uma delas em um capitulo:
i) governanca or¢amentdria e finangas publicas; ii) compras publicas; iii) politica e
governanga regulatéria; iv) governanca dos reguladores econdmicos; v) governanga
da infraestrutura; vi) governo digital; e vii) anticorrupgio e integridade publica.
Em cada capitulo, faz-se inicialmente uma breve descrigio da drea analisada,
discutindo-se a importincia do tema e analisando-se a literatura sobre o assunto.
Em seguida, faz-se uma andlise dos indicadores da drea, abordando o que eles
medem, as fontes dos dados, e comparando-se os arranjos institucionais e préticas
do governo brasileiro com as recomendagées da OCDE e o desempenho de seus
paises-membros. Faz-se também uma anilise critica dos indicadores e seus valores.
O contetido de cada capitulo é resumido nos pardgrafos seguintes, os quais servem
como introdugio para cada 4rea analisada.

O capitulo 1 mapeia as quatro principais dimensoes da governanga orgamen-
téria, tal como categorizadas por Paulo Bijos, em 2014,” tendo como base os dez
principios de governanga orcamentdria propostos pela OCDE. O capitulo estd
dividido em oito secoes. As quatro primeiras, apds a introdugio, tratam das quatro
dimensdes da governanga or¢amentdria, a saber: programdtica, participativa, de
accountability e fiscal. As trés tltimas segoes colocam os debates possiveis: a segao 6
demonstra algumas diferencas e similaridades entre as concepgoes da OCDE e
concepgoes académicas; a se¢do 7 discute os desafios a administragao publica
brasileira; e a secdo 8 faz um conjunto de recomendagdes a partir do exposto
no trabalho.

Na se¢io sobre a dimensdo programdtica, sao analisadas as conexdes do
or¢amento com o planejamento de médio e longo prazos, os instrumentos de pla-
nejamento adotados no Brasil e aqueles recomendados pela OCDE. A capacidade
de o Plano Plurianual (PPA) e de instrumentos de mais longo prazo — como a
estratégia federal de desenvolvimento (EFD) — influenciarem o or¢amento variou
ao longo do tempo e vem enfrentando dificuldades nos tltimos anos. Mais espe-
cificamente, a inclusio apenas dos investimentos plurianuais prioritdrios no PPA
2020-2023, dada sua simplificagio dos investimentos em capital, traz limitagoes
com relacio a um orcamento coerente com as necessidades do desenvolvimento
nacional. No que tange as recomenda¢des da OCDE nessa dimensao, apresentamos
a orgamentagao por género (gender budgeting), na qual o orgamento ¢ usado para
reduzir desigualdades entre homens e mulheres, e a or¢amentagao verde (green
budgeting). Destacamos que, apesar da nio ado¢io formal de nenhuma dessas

7. Bijos, P. Governanga orcamentaria: uma relevante agenda em ascensao. Brasilia: Senado Federal, 2014. (Orcamento
em Discussao, n. 12).
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duas formas de orcamento propostas pela OCDE, o Brasil jd teve experiéncias
similares & orcamentac¢do por género. A auséncia ou o uso limitado desses instru-
mentos sdo, além disso, observados em vidrios paises da OCDE.

Na dimensdo participativa, demonstra-se que, em relagio aos paises da
OCDE, o Brasil estd bem posicionado. Sao utilizados os Indicadores de Politica
e Governanca Regulatéria (Indicators of Regulatory Policy and Governance —
iREG) da OCDE e os rankings de transparéncia e participacio da International
Budget Partnership (IBP). No iREG, o Brasil se encontra em posi¢ao melhor que
a média da OCDE. Todavia, apresenta score insuficiente (como toda a amostra
coletada pela IBP) no ranking de participagio popular, além de estar em posi¢ao
desfavordvel em relacio 2 média dos membros da OCDE listados. J4 no ranking
internacional da transparéncia orcamentdria, o Brasil se encontra em excelente
posicio e supera a média dos paises da OCDE listados.

Com relagio a dimensio de accountability, o Brasil, a partir da crise fiscal de
2015-2016, criou, como sugerido pela OCDE, sua instituigao fiscal independente
(IFI), que hoje tem mais autonomia e fungdes que a média das 39 IFIs existentes.
Em contrapartida, a revisdo de gastos (spending review), proposta pela organizacio,
ainda carece de institucionalidade.

Quanto a dimensio fiscal, apresentamos uma discussdo sobre as recentes
mudangas de regime fiscal no Brasil, sobretudo a partir do trabalho de Carlos
Barcelos, Leandro Couto e Paulo Calmon, de 2022,% além de utilizarmos indicadores
propostos pela OCDE para avaliar a posi¢io do Brasil em relagio aos demais
membros da organizacio. Todavia, diferentemente dos working papers comumente
publicados pela OCDE, decompomos os paises analisados em trés blocos (desen-
volvidos, emergentes e do Leste Europeu), método que nos permitiu captar com mais
precisdo a relagio entre as varidveis. A partir disso, o Brasil estd geralmente préximo
aos seus pares e, embora exista espago para o aprimoramento de politicas fiscais,
os dados nio colocam o Brasil em posigao inferior 2 média dos paises da OCDE.

Na se¢do sobre as concepgoes da OCDE acerca da governanga orcamentdria
e da literatura abordando o tema, argumenta-se que alguns principios que
deveriam constar em um arranjo de governang¢a or¢amentdria que se proponha
a lidar plenamente com sua inerente complexidade sio deixados de lado pela
OCDE. Ressaltamos que, embora a OCDE nao aborde essa temdtica, diferentes
érgaos no nivel federal (tanto na administragio direta como na indireta), assim
como entes federativos, disputam o orgamento com diferentes estratégias e ins-
trumentos, pelos quais buscam maximizar sua atuagao dentro do quadro vigente

8. Barcelos, C. L. K.; Couto, L. F; Calmon, P. du P. Mudancas recentes na governanca orcamentaria federal: um novo
regime a partir da Emenda Constitucional n2 95? /n: Couto, L.; Rodrigues, J. (Org.). Governanca orcamentdria no Brasil.
Brasilia: Ipea, 2022. p. 77-104.
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em cada regime. Assim, a definicdo de instrumentos para a resolu¢ao de conflitos,
a legitimidade para decidir e organizar, e o principio relacionado a governanca
acoplada das diferentes instincias decisérias desses multiplos atores parecem
lacunas importantes no quadro da OCDE.

A partir do exposto nas cinco primeiras segoes do capitulo 1, sao apresentados
os desafios a serem enfrentados pela administragio publica brasileira, a fim de
aprimorar a governanga orcamentdria. Tangenciam-se na segao tanto os méritos
da estrutura brasileira como suas fraquezas e se ou como as prescri¢oes da organizagao
podem auxiliar o pais. Por fim, o capitulo faz um conjunto de recomendagées a
administracdo publica brasileira e sugestdes aos negociadores que lidam com
as relagoes entre o Brasil e a OCDE.

O capitulo 2 trata das compras publicas e de como o poder de compra do
governo pode ser associado a capacidade de empreender politicas pablicas. Nos
ultimos dez anos, a atengao para o tema das compras publicas cresceu na drea de
governanca publica de forma alinhada a abordagem na literatura sobre governo e
economia politica. E relevante salientar que o tema é tratado em diretorias e grupos
de trabalho na OCDE em dreas diferentes da governanca publica por conta do
seu potencial de suprimir a livre iniciativa.

Dados sobre compras publicas sio levantados em surveys diferentes por
distintos grupos de trabalho da OCDE e, na drea de governanga publica, o
enfoque estd na contribui¢ao das compras publicas para a consecugao de objetivos
sociais e econémicos. Embora a intervengio 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 “desorgani-
zagao” de padroes de mercado se justifica se uma intervengio for capaz de gerar
externalidades positivas.

Os indicadores de compras publicas sao preponderantemente qualitativos, e
o foco das andlises da OCDE muda sazonalmente, havendo atengao especial para
compras estratégicas em diferentes recortes. A OCDE nio calcula, a0 menos até
o momento, indices de compras publicas. Os indicadores no tema por vezes
compdem indices que medem o desempenho dos paises da OCDE em outras
dreas, como barreiras de entrada a empresas estrangeiras para a prestacio de servigos
(que compoem o Service Trade Restrictiveness Index — STRI) e distor¢oes de
mercado causadas pela intervencio governamental com compras publicas (que
compoem o indice Product Market Regulation — PMR). Contudo, na drea de
governanga publica, a OCDE levanta principalmente dados qualitativos em
estudos de casos e prepara estatisticas descritivas sobre a recorréncia de certos
padroes regulatdrios entre os paises-membros.



12 ‘ Indicadores Quantitativos da OCDE e o Brasil: governanca publica

Ressalta-se que existe muita divergéncia de préticas entre os paises. Como o
tema ¢ tratado como um esfor¢o de politica ptiblica na drea de governanca publica,
indicadores de compras estratégicas recebem maior aten¢ao. Em 2021, a promogao
da conduta empresarial responsdvel em compras estratégicas recebeu destaque
e, em 2023, com a publicagio do dltimo relatério Government at a Glance, o
destaque estd concentrado em compras estratégicas para mitigacao das mudangas
climdticas. Por fim, os dados sobre gastos com compras publicas nio tém recebido
tanta relevincia na drea de governanca publica, mas o Brasil tem capacidade de
atender ao padrao de informagao da OCDE no tema.

Apesar das mudangas de foco nas publicagdes sazonais, hd indicadores
recorrentes que oferecem andlises transversais, por exemplo, na drea de compras
estratégicas, que tem seu foco recalibrado sazonalmente e ilumina outras 4reas,
como de promogao da integridade e de conduta empresarial responsdvel. Os
indicadores de digitalizacio em compras publicas oferecem reflexdes especiais
sobre capacidades governamentais na drea, ¢ os indicadores de eficiéncia sao
muito proximos, por vezes confundindo-se com as andlises sobre capacidades do
Estado e digitalizagao.

O Brasil tem um novo marco regulatério geral para compras publicas, em
implementacio desde 2021, o qual foi celebrado pela OCDE. No 4mbito da imple-
mentagio do novo marco regulatdrio, cabe ao governo brasileiro ter especial
atencio com ferramentas digitais, capacidades e eficiéncia em compras publicas,
assim como compras estratégicas. Além disso, outras leis pontuais, mas relevantes,
continuardo em vigor, e é importante manter atualizado seu potencial para situar
o Brasil na drea de compras estratégicas, especialmente se temas como o apoio a
inovagio e pequenas e médias empresas ganharem mais relevincia.

O capitulo 3 trata da agenda de melhoria regulatéria, a qual tem como
principal objetivo aprimorar o processo de tomada de decisao governamental,
focando em desenho, adogio, revisao e enforcement das regulamentagoes (novas
ou jd existentes), assegurando que o arcabougo regulatério funcione como foi
idealizado. De fato, leis e regulamentagdes siao a base de politicas publicas e
influenciam o dia a dia dos cidaddos, das empresas e das organizacdes sem fins
lucrativos. Aprimorar o alcance dos objetivos governamentais por meio do uso de
leis, regulamentagées e outros instrumentos que visam entregar melhores resul-
tados econdmicos e sociais e, consequentemente, melhorar a vida dos cidadios
e das empresas é o principal foco das recomendagées de politica e governanga

regulatéria da OCDE.

Os iREGs da OCDE focam principalmente trés dimensées: envolvimento
dos stakeholders (stakeholder engagement), andlise de impacto regulatério (regulatory
impact assessment — AIR) e avaliagdo ex post (ex post evaluation). Os dados sio
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coletados via questiondrios estruturados em subdimensées para cada categoria e
agregados em indicadores compostos. Outros relatérios e peer reviews (revisoes
por pares) da OCDE exploram diversas dimensoes de politica e governanca regu-
latéria, refletindo o escopo mais abrangente da agenda de melhoria regulatéria.

A OCDE atualizou os iREGs para a América Latina em 2019. Esse indi-
cador foi construido com base em um questiondrio realizado pela OCDE em
cooperagao com o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) em 2015 e
2019, que dedicou atengio especial a dimensio de envolvimento dos stakeholders.
O Brasil aparece relativamente bem em termos do indicador composto do iREG
para envolvimento dos stakeholders, numa posicao proxima a média da OCDE e
acima da média da regiao.

O peer review mais recente da OCDE reconhece avancos substanciais na
dimensio da AIR e avangos iniciais em termos de avaliagio ex post. E importante
destacar que o peso excessivamente formal dos indicadores da OCDE nio permite
avaliar a dinimica real das praticas de melhoria regulatéria, o que é corroborado
por vdrias pesquisas internacionais que indicam certo uso processualistico dos
instrumentos, principalmente da AIR.

As agéncias reguladoras federais, embora nio sejam os Gnicos entes com
poder de regulamentagio normativa, tornaram-se um Jocus privilegiado de adocao
da agenda de melhoria regulatéria. Embora isso possa ter contribuido para a
vitalidade dos reguladores econémicos brasileiros (consultar capitulo 4), também
vem impedindo um adequado posicionamento dos instrumentos de governanga
regulatéria no governo como um todo.

Entre as recomendagdes, destaca-se a reavaliagio da posi¢ao e do locus ins-
titucional para coordenar a politica de melhoria regulatéria como um todo e a
necessidade de reposicionar o esforco dessas reformas para além dos entes regula-
dores de natureza independente. Um redimensionamento mais realista do atual
arcabougo legal, visando estabelecer critérios de priorizagio, permitird um uso
mais racional de recursos publicos escassos e evitard um uso apenas formal dos
instrumentos de governanga regulatdria, o que tem um potencial transformador
da cultura do setor publico.

A governanca dos reguladores econdmicos, tema central da drea de gover-
nanga publica na OCDE, ¢ o objeto do capitulo 4. Os reguladores econémicos
sao 6rgaos de natureza independente responsdveis por promover a competi¢ao
em mercados regulados, possuindo caracteristicas de governangca distintas das de
outros 6rgaos do Poder Executivo. Sua relevincia para o desempenho dos mercados
regulados, em conjunto com os processos de difusio massiva do modelo de
agéncia reguladora independente na Europa — e também na América Latina —,
justifica um foco privilegiado de andlise e recomendagoes por parte da OCDE.
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As recomendagées do conselho da OCDE sobre governanca e politica regula-
téria tém focado, principalmente, em trés dimensoes dos reguladores econémicos:
independéncia, accountability e escopo de agao dos reguladores. Para cada uma
dessas dimensoes, sao desenvolvidos indicadores, os quais sao aferidos como parte
do questiondrio PMR (PMR survey). A parte de governanga dos reguladores é
respondida por tomadores de decisao em agéncias reguladoras e/ou ministérios de
supervisio, e as respostas passam por um processo interno na OCDE de validagao

dos dados.

Ao longo dos anos, a OCDE modificou as dimensées de andlise, focando
mais recentemente em independéncia e accountability, assim como nos setores re-
gulados. Outros documentos ampliaram o escopo das recomendagdes para
os reguladores econdmicos, buscando fortalecer a cultura e as diniAmicas reais
de independéncia e prestacio de contas, para além dos mecanismos formais que
acabam sendo o principal ponto dos questiondrios.

A andlise comparativa dos indicadores de independéncia e accountability
vis-a-vis paises-membros da OCDE confirma uma posi¢ao forte dos reguladores
federais brasileiros. Destaca-se, particularmente, o desempenho das dreas de
energia e telecomunica(_;()es, em que agéncias como a Agéncia Nacional de Energia
Elétrica (Aneel) e a Agéncia Nacional de Telecomunica¢oes (Anatel) se consoli-
daram como 6rgaos cuja independéncia e accountability sio asseguradas por uma
série de dispositivos legais inovadores.

As agéncias reguladoras foram o principal /ocus da introdugao de inovagoes
de melhoria regulatéria, desencadeadas pelo Programa de Fortalecimento da
Capacidade Institucional para Gestiao em Regulagao (PRO-REG). A integragio
entre melhoria regulatéria (por meio da introdu¢ao da AIR, da agenda regulatéria,
de consultas puablicas, entre outras) e governanga regulatéria ajudou a consolidar
os 6rgaos reguladores brasileiros ao longo dos tltimos anos.

Entre as principais recomendagées, o capitulo 4 indica a necessidade de
consolidagio de um Jocus institucional de supervisio regulatéria que seja respon-
sdvel por difundir a agenda de melhoria regulatéria para além dos reguladores
econdmicos, assim como a manutencio de dispositivos legais que garantam
autonomia e independéncia aos reguladores.

O capitulo 5 discute temas de infraestrutura. Nessa drea, o documento
Roadmap for the OECD Accession Process of Brazil aponta 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 Grupo dos Vinte (G20), que, em 2019, estabeleceram seis principios voluntdrios
e ndo vinculativos que fornecem uma dire¢io estratégica para o investimento
em infraestrutura. Os principios de investimento em infraestrutura de qualidade
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(quality infrastructure investment — QII) se baseiam no consenso de que a infraes-
trutura ¢ um importante impulsionador da prosperidade econémica e que uma
infraestrutura bem construida e sustentdvel maximiza os impactos positivos desses
investimentos de alto custo. Os principios QII sdo: i) maximizar o impacto positivo
da infraestrutura para alcancar crescimento e desenvolvimento sustentdveis;
ii) aumentar a eficiéncia econdmica em vista do custo do ciclo de vida; iii) integrar
consideracoes ambientais na infraestrutura; iv) construir resiliéncia contra desastres
naturais; v) integrar consideracdes sociais no investimento em infraestrutura; e
vi) fortalecer a governanca 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 “governanga efetiva’ como a base para a implementagao de infraestrutura de
qualidade no mundo pés-covid-19. Para tanto, utiliza as recomendagdes sobre
governanca de infraestrutura, publicadas em 2020, descritas como um guia prético
para se estabelecerem processos de decisdo para investimentos em infraestrutura
eficientes, transparentes e responsivos.

Com base nesse entendimento, a OCDE desenvolveu um conjunto de ferra-
mentas para avaliar o nivel de governanca de infraestrutura de seus paises-membros.
Para tanto, elencou dez pilares, conforme a seguir.

1) Desenvolver uma visao estratégica de longo prazo para a infraestrutura.

2) Proteger a sustentabilidade fiscal, a acessibilidade e o retorno socioeconémico.

3) Garantir aquisi¢io publica eficiente e efetiva de projetos de infraestrutura.

4)  Garantira participagio transparente, sistemdtica ¢ eficaz das partes interessadas.

5) Coordenar a politica de infraestrutura em todos os niveis do governo.

6) Promover um arcabouco regulatério coerente, previsivel e eficiente.

7) Implementar abordagem governamental integral para gerenciar ameagas
a integridade.

8) Promover a tomada de decisdo baseada em evidéncias.

9) Certificar-se de que o ativo funcione durante toda a sua vida txil.

10) Fortalecer a resiliéncia de infraestruturas criticas.

Em 2020, a OCDE realizou um survey, por meio do qual foi possivel
desenvolver indicadores agregados para a governanga de infraestrutura em seus
paises-membros nos trés primeiros pilares listados. Em 2022, um survey bastante
semelhante foi realizado pela OCDE e pelo BID, mas englobando os paises da
América Latina e do Caribe. Com isso, foi possivel emular o resultado do Brasil
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em cada pilar e subpilar da drea de governanga da infraestrutura da OCDE. No
capitulo 5, sdo apresentados os resultados em comparagio a cada pais da OCDE
que respondeu ao survey. Adicionalmente, como desde a publica¢io dos principios
de QII pelo G20, em 2019, vérias medidas foram tomadas pelo governo brasileiro
para sua adogio, foi feita uma simulacio de como teriam sido as respostas do
Brasil a esse survey em 2019 (cujos resultados também sio apresentados nesse
capitulo). Cabe ressaltar que essa ¢ uma enquete sobre a adogao ou nio das praticas
recomendadas, sem, a0 menos por enquanto, avaliar se estas estao produzindo
melhores ativos e servigos 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) a publicacio
de guias e manuais de avaliacio e estruturagio de projetos de infraestrutura;
ii) a institui¢io de comité interministerial para elaboracio de plano integrado de
infraestrutura; e iii) uma nova lei de licitacoes e contratos administrativos. Os resul-
tados indicam que tais medidas de fato contribuiram para melhorar a posi¢ao do
Brasil em relagio aos paises da OCDE nesses indicadores de governanga.

Na compara¢io 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 (aquisi¢do publica eficiente e efetiva). De forma geral,
percebe-se que mesmo os paises da OCDE nio estdo tao bem colocados nesse
conjunto de pilares. As médias da OCDE nesses trés pilares ficaram entre 0,5 e
0,6 (numa escala entre 0 ¢ 1), ou seja, trata-se de uma agenda de promocio de
boas préticas entre os préprios paises da OCDE, em relacio aos quais o Brasil se
encontra bem posicionado, acompanhando as mais recentes recomendagdes do

G20 e da prépria OCDE.

Em resumo, ainda que o Brasil apresente fragilidades em alguns dos
subpilares, suas prdticas de governanga de infraestrutura estao evoluindo na direao
das recomendagdes do G20 e da OCDE. Dado o longo ciclo de vida dos ativos
de infraestrutura, tais recomendagoes contribuem para um comprometimento do
Estado com a provisao de infraestrutura de qualidade para a sociedade, de forma
resiliente as oscilagoes politicas que regularmente ocorrem em paises democréticos.
Manter o esfor¢o de adogao dessas boas praticas contribuird para o processo de
acessao do Brasil 4 OCDE, mas principalmente ajudard a prover melhores
servigos de infraestrutura aos cidadios brasileiros, objetivo final das recomendagdes

do G20 e da OCDE.

Os indicadores de governo digital da OCDE estao em processo de consoli-
dagao e calibra¢io, mas representam um avango em relagao ao esforgo de andlise
de outras organizagoes internacionais. Este ¢ o tema do capitulo 6. O indice de
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governo digital da Organizacio das Nagoes Unidas (ONU) e a iniciativa da Unido
Europeia sao esfor¢os de mensuragio na drea consolidados a longo prazo, mas nao
conseguiram avancar em avaliagoes holisticas do potencial do governo digital para a
transformacao da administracio e da governanga publicas. Os indicadores tradicionais
sao relevantes, mas se concentram mais no potencial do governo digital de facilitar
o acesso a dados e servigos pelos usudrios. O esforco da OCDE para oferecer
indicadores e indices mais completos estd alinhado aos hiatos encontrados na
literatura especializada.

Os conceitos de governo aberto e governo digital se sobrepéem, sendo o
primeiro parte do segundo, mas sdo dreas de andlise distintas na mensuragio da
OCDE. A organizagio iniciou suas andlises com um indice de governo aberto, o
Indice OURdata. Andlises qualitativas de diferentes indicadores de governo aberto
continuaram a aparecer na documentagio da OCDE mais recentemente, e o Brasil
se posicionava bem no OURdata, o que continua valendo em andlises qualitativas
posteriores. O Indice de Governo Digital (Digital Government Index — DGI), o
mais recente lancado para mensurar o desenvolvimento do governo digital de
forma mais completa (e que ainda estd na sua versio-piloto), comporta o 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 indica¢oes de como melhorar. O Digital Government
Review of Brazil, publicado em 2018, avalia de forma positiva normativas em vigor
e préticas de governo digital no Brasil, assim como salienta alguns pontos para
avanco. Esse ¢ um bom ponto de partida para formuladores de politica nio per-
derem o fio da meada das iniciativas consistentes de governo digital em curso no
Brasil hd quase vinte anos, passando por diferentes governos. Para negociadores
envolvidos no processo de acessao, o ponto mais forte do Brasil estd nas iniciativas
digitais de transparéncia. No ambito da governanca digital, a OCDE avalia que
o Brasil precisa definir melhor uma lideranca e valorizar mais as carreiras gover-
namentais na drea digital, assim como definir um planejamento or¢amentdrio e
aperfeicoar a capacidade de compras publicas na drea.

Por tltimo, o capitulo 7 trata dos temas corrupgao, anticorrupgao e promog¢ao
da integridade publica, que eram objeto de pouca aten¢io em organizagoes inter-
nacionais até os anos 1980. No inicio dos anos 1990, um conjunto de trabalhos
realizados no Banco Mundial alterou esse padrao, marcando o inicio de um processo
de progressiva internacionalizacio e elevacio da saliéncia politica do tema.

Atualmente, esse problema ¢é prioritdrio na agenda de governanca publica
da OCDE, a qual recomenda dois conjuntos de medidas para enfrentd-lo:
i) instrumentos “cldssicos”, na forma de sistemas de monitoramento e controle;
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e ii) instrumentos de promocao da integridade publica, voltados & mudanca de
normas sociais e a0 comprometimento com o interesse ptblico em organizacoes do
Estado. O primeiro conjunto de medidas foca reduzir os incentivos para priticas
corruptas ao aumentar a probabilidade de que casos de corrupgao sejam descobertos.
O segundo conjunto foca mudar a forma como agentes publicos percebem seu
papel na sociedade, incentivando-os a priorizar o interesse publico.

Indicadores da drea de corrupgio, anticorrupgio e promogio da integridade
publica siao divididos em trés grandes grupos: i) percep¢io de corrupgio;
ii) experiéncias de corrup¢io; e iii) medidas anticorrup¢io e de promocio da
integridade publica. Os indicadores de percep¢io e experiéncias possuem um
histérico mais longo, tendo surgido nos anos 1990 a partir de trabalhos da
Transparéncia Internacional e do Banco Mundial. Esses indicadores sao baseados
em surveys feitos com pessoas e empresas, as quais sio indagadas sobre o quanto
a corrupgao ¢ um problema no pais ou local onde vivem, e se elas préprias tiveram
uma experiéncia de corrupgio nos meses ou anos anteriores. Indicadores de
percepgio e de experiéncias sao amplamente utilizados na literatura, assim como
por governos e organizagoes internacionais (incluindo a OCDE).

A respeito desses indicadores, o Brasil possui niveis ruins de percepcio da
corrupgao, que € vista como um problema central no pais. No entanto, os indica-
dores de experiéncias de corrup¢io nao estiao muito distantes dos de alguns paises
com nivel de desenvolvimento superior ao do Brasil. Esses resultados indicam
que o pais se encontra em uma ou duas das seguintes situagdes: i) casos de grand
corruption (envolvendo valores altos e elites do pais) prevalecem em vez de casos de
petty corruption (envolvendo valores baixos e propinas para servidores de baixo
escaldo); e/ou ii) as grandes operagoes de enfrentamento a corrupgio no pais desde
os anos 1990 ampliaram a percep¢io de corrup¢io, mas nio necessariamente as
experiéncias de corrupgao.

Os indicadores de medidas anticorrupgao e promogio da integridade putblica
sa0 mais recentes, ¢ a OCDE tem buscado utilizar indicadores préprios. Sao seis
conjuntos de indicadores, dos quais dois possuiam resultados disponiveis em
meados de 2023. Os dados sdo levantados por meio de surveys com os governos
dos paises-membros da OCDE, key partners, ou paises em acessao, cujas respostas
sao validadas por técnicos da OCDE. H4 grande variagao nos valores desses indi-
cadores entre paises da OCDE, o que resulta de trajetdrias institucionais diversas.
Alguns paises, como o Reino Unido, possuem uma trajetéria mais longa na drea
(datando dos anos 1980), enquanto outros, como a Suécia, adotaram medidas na
drea em periodo mais recente (a partir dos anos 2010).

No Brasil, os valores desses indicadores estio em niveis intermedidrios ou
superiores aos dos paises da OCDE. O Brasil dispoe de um amplo e completo
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marco legal para o enfrentamento da corrupgio e promogao da integridade
publica, mas hd problemas no acompanhamento da implementacio das medidas
previstas em lei e na divulgacio de informacoes.

A agenda anticorrupgio e de promocio da integridade no Brasil é muito
préxima a da OCDE, devido, em grande medida, & cooperagio entre a
Controladoria-Geral da Unido (CGU) e a OCDE. Mudangas legais e institucionais
foram adotadas no Brasil em fun¢io de recomendagées da OCDE, especialmente
no sentido de ampliar a importancia da promogio da integridade publica. Essa
relagdo possui uma dinimica propria, pois se manteve ao longo de governos com
orientagoes ideoldgicas bastante distintas.

O capitulo 7 coloca as seguintes recomendagoes para autoridades e gestores
brasileiros: i) regulamentar a atividade de /lobby no Brasil com o objetivo de
ampliar a transparéncia nas relagoes entre autoridades, gestores e o setor privado;
ii) rever os periodos de quarentena de agentes publicos a fim de diminuir os riscos de
conluio entre agentes publicos e privados; iii) ampliar a transparéncia das agendas
de ministros e funciondrios do alto escalio do governo; e iv) aprimorar o acom-
panhamento da implementa¢io de medidas anticorrupgao e de promocio da
integridade, com base em um marco legal jd robusto no pais.

O texto recomenda também a manutencio da relacio do Brasil com a
OCDE na drea de medidas anticorrupgao e de promogao da integridade publica,
assim como a participagdo do pais na Comissao de Veneza (criada em 1990), que
tem como objetivo promover a democracia, os direitos humanos e o estado de
direito. Entre os trabalhos dessa comissao, hd recomendag¢oes quanto ao financia-
mento e A transparéncia de partidos politicos e campanhas eleitorais, as quais sao
seguidas pelo Brasil, embora haja espaco para melhoria na divulgacao de informagoes
pelo governo brasileiro.

Em sintese, ao se compararem os dados do Brasil com os dos paises-membros
e com as recomendagoes da OCDE, observa-se que o pais estd, na maior parte dos
casos, em situagdo proxima ou superior 3 média dos demais. Consequentemente,
os custos adicionais para o Brasil ingressar na OCDE sio provavelmente baixos
na drea de governanca publica e governanca da infraestrutura. Se a adaptagao aos
padrées da OCDE for a principal condicionalidade para a acessdo do Brasil e se
o desempenho dos paises-membros da OCDE for considerado como referéncia, o
Brasil cumpriu praticamente todos os requisitos necessdrios a acessao na drea de
governanga publica. Isso se deve, em grande medida, ao trabalho de autoridades
e da burocracia em vdrias dreas que, ao longo das duas dltimas décadas, usaram
como referéncia as politicas de paises-membros da OCDE, as recomendagoes da
OCDE ou recomendagoes semelhantes feitas por outras organizagoes.
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Contudo, para gestores publicos no Brasil e para servidores e autoridades
em contato direto com a OCDE, recomenda-se aten¢io para os hiatos entre, de
um lado, politicas e arranjos institucionais formais e, de outro, a implementagao
de politicas, que foi deficiente em algumas situagoes.
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